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FACULTAD DE DERECHO
SEMINARIO DE DERECHO
CONSTITUCIONAL Y DE AMPARO

ING. LEOPOLDO SILVA GUTIERREZ
DIRECTOR GENERAL DE LA ADMINISTRACION
ESCOLAR DE LA U.N.A.M.

PRESENTE

Muy Distinguido Seiior Director:

El alumno MIRANDA ACEVES MARCELINO, inscrito en el Seminario de
Derecho Constitucional y de Amparo a mi cargo, ha elaborado su tesis profesional
intitulada *"MARCO JURIDICO DE LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS EN LA
CAMARA DE DIPUTADOS", bajo la direccion del suscrito y del Lic. Edmundo Elias
Musi, para obtener el titulo de Licenciado en Derecho.

El Lic. Elias Musi, en oficio de fecha 21 de¢ junio de 2002 y el Lic. Alberto del
Castillo del Valle, mediante dictamen del 7 de noviembre del mismo afio, manifiestan haber
aprobado y revisado, respectivamente, la referida tesis; y personalmente he constatado que
la monografia satisface los requisitos que establece el Reglamento de Examenes
Profesionales, por lo que, con apoyo en los articulos 18, 19, 20, 26 y 28 de dicho
reglamento suplico a usted ordenar la realizacion de los tramites tendientes a la celebracién
del Examen Profesional del compaiiero de referencia.

ATENTAMENTE
"POR MI RAZA HABLARA ESPIRITU"
Cd. Univers§aria, D.F., ng¥emb;) sk de 2002

F CISCO V.

n’L!u.TAD D;. DEREGHD
*NOTA DE LA SECRETARIA GENERAL: El interesad¥\Heberainiéhaw'#l tramite para su titulacion dentro
de los seis meses siguientes (contados de dia a dia) a dqubl'én' Yie’ I¥ $¥8*htregado el presente oficio, en el
entendido de que transcurrido dicho lapso sm haberla hecho, caducard la autorizacién que ahora se le

concede para someter su tesis a I, misma autorizacién que no podrd otorgarse nuevamente
sino en el caso de que el trabajo recepctonal conserve su aclual:dad y siempre que la oportuna iniciacién del
tramite para la celebracion del examen haya sido imp por cir ia grave, todo lo cual calificard la

Secretaria General de la Facultad.
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SR. DR. FRANCISCO VENEGAS TREJO.
Director del Seminario de

Derecho Constitucional y de Amparo

de la Facultad de Derecho de la UNAM.
Presente.

Le distraigo de sus ocupaciones para hacer de su conocimiento que
atendiendo a sus indicaciones, he revisado detenidamente el trabajo de tesis
profesional del alumno MARCELINO ACEVES MERCADO, intitulada MARCO
JURIDICO DE LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS EN LA CAMARA DE
DIPUTADOS.

Después de hacer la revisién correspondiente y de haber sostenido
algunas platicas con el alumno, quien realizé las correcciones que le fueron
indicadas por el suscrito, considero que la tesis que se presenta para sustentar
el examen profesional, reune las condiciones necesarias para aprobaria,
conforme a la legislacidn universitaria aplicable en esta materia, pues el trabajo
denota un estudio exhaustivo del tema, basado en la bibliografia basica para
sostener Jas ideas que se contienen en ese documento, amén de apreciar una
dueccion correcta del trabajo respectivo.

Sin otro particular por el momento, le reiterg/la seguridad de mi amistad.
“POR MI RAZA HABLARA EL ESPIRITU"

Ciudad Universit “Distrito Federal, noviembre 7 de 2002.



UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO

México, D.F., a 21 de junio de 2002

DR. FRANCISCO VENEGAS TREJO
DIRECTOR DEL SEMINARIO DE

« @ {2 Diforri
DERECHO CONSTITUCIONAL X 3 difangly oo CONAIAL do Bipig o,
FACULTAD DE DERECHO henido g © g e electionico ¢ imp,
CIUDAD UNIVERSITARIA 1OMare, abajo

f8Cepcig) ,
PRESENTE CELInG ™

Estimado Maestro:

Por este conducto me permito someter a su consideracién el ensayo titulado:
"MARCO JURIDICO DE LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS EN LA CAMARA DE
DIPUTADOS" que bajo la direccidn del suscrito elabord en el seminario a su muy digno

cargo el pasante de la carrera C. MARCELINO MIRANDA ACEVES, con el nimero de
cuenta 9054057-4.

Lo anterior en virtud de que desde mi particular punto de vista, dicho ensayo se
encuentra totalmente concluido y reiine los requisitos que para tal efecto establece el
reglamento de la materia; en consecuencia le ruego, para el caso de coincidir con mi
criterio, sea tan amable de expedir el oficio correspondiente, para que el pasante arriba
mencionado continde con los tramites académicos tendientes a la celebracion del
examen profesional de mérito.

Sin otro particular, hago propicia la ocasién para enviarle un cordial saludo.

ATENTAMENTE
“POR MI RAZA HABLARA EL ESPIRITU"




FACULTAD DE DERECHO
SEMINARIO DE DERECHO
CONSTITUCIONAL Y DE AMPARO

{ING. LEOPOLDO SILVA GUTIERREZ

DIRECTOR GENERAL DE LA ADMINISTRACION
ESCOLAR DE LA U.N.AM,

PRESENTE

Muy Distinguido Seiior Director:

El alumno MIRANDA ACEVES MARCELINO, inscrito en el Seminario de
Derecho Constitucional y de Amparo a mi cargo, ha elaborado su tesis profesional intitulada
"MARCO JURIDICO DE LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS EN LA CAMARA DE
DIPUTADOS”, bajo la direccion del suscrito y del Lic. Edmundo Elias Musi, para obtener el
utulo de Licenciado en Derecho.

El Lic. Elias Musi, en oficio de fecha 11 de mayo de 2001, y el Lic. Felipe Rosas

Martinez, mediante dictamen del 30 de agosto del mismo aiio, me manifiestan haber aprobado y

revisado, respectivamente, la referida tesis; y personalmente he constatado que la monografia

satisface los requisitos que establece el Regl » de Exa Profesionates, por lo que, con

" apoyo en los articulos 18, 19, 20, 26 y 28 de dicho reglamento suplico a usted ordenar la

realizacion de los tramites tendientes a la celebracion del Examen Profesional del compaiiero de
referencia.

B ATENTAMENTE
‘POR Ml RAZA HABLARA EL ESPIRITU”
Cd. Universitaria, D.F., agosto 30 de 2001.

NOTA DE LA SECRETARIA GEVERAL: El interesado deberg. lnlclar el tramite para su titulacion dentro
dle lus seis meses siguientes (contados de dia a dia) a aquél en gus le sea enlregada el presente oficio, en
ef entendido de que transcurrido dicho lapso sin haberla hecho, caducara la autor ion que ahora se le
concede para someter su tesis a prof . misma auior ion que no podrd otorgarse
nuevamente sino en el caso de que el lmhaju recepcional conserve su actualidad v siempre que la
aportuna iniciacion del tramite para la celebracion del examen haya sido impedida por cir

wrave, tudo lo cual calificard la Secretaria General de la Fucudtad.
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DR. FRANCISCO VENEGAS TREJO
DIRECTOR DEL SEMINARIO DE DERECHO
CONSTITUCIONAL Y DE AMPARO
PRESENTE,

Distinguido Doctor:

Con toda atencion me permito informar a usted que he
revisado completa y satisfactoriamente la tesis profesional intitulada
"MARCO JURIDICO DE LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS EN LA
CAMARA DE DIPUTADOS", claborada por el alumno MIRANDA ACEVES
MARCELINO,

Es de destacar que en el desarrollo de su investigacion, el
sustentante se apoyd en varios textos legales, por lo que se trata de un
trabajo que retine las condiciones mas que suficientes para ser aprobado,
a efecto de que presente ¢l examen profesional correspondiente, por lo
tanto autorizo el mencionado trabajo, por considerar que reune todos y
cada uno de los requisitos que establecen los articulos 18, 19, 20, 26 y 28
del vigente-Reglamento de Examenes de nuestra Universidad.

Aprovecho la oportunidad para reiterar a usted las
seguridades de mi consideracion mas distinguida.

ATENTAMENTE.
"POR MI RAZA HABLARA EL ESPIRITU".
Cd, Untversitaria, D.F., a 30 de agosto de 2001.

G fices Nletirs.

Prof dacrito al 8 de D
Consti 1 ly de'A o."
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Universidad Nacional Autdnoma de México

DR. FRANCISCO VENEGAS TREJO
DIRECTOR DEL SEMINARIO DE
DERECHO CONSTITUCIONAL
FACULTAD DE DERECHO
CIUDAD UNIVERSITARIA

PRESENTE.

TESIS CON
Estimado Maestro: FALLA DE ORXGEN

fPor este conducto me permito someter a su consideracion el ensayo
intitulado: “MARCO JURIDICO DE LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS EN LA
CAMARA DE DIPUTADOS" que bajo la direcciéon del suscrito elaboré en el
seminario a su muy digno cargo el pasante de la carrera C. MARCELINO
MIRANDA ACEVES, con ntimero de cuenta 9054057-4 .

Lo anterior en virtud de que desde mi particular punto de vista, dicho ensayo
se encuentra totalmente concluido y reune los requisitos que para tal efecto
establece el reglamento de la materia; en consecuencia le ruego, para el caso de
coincidir con mi criterio, sea tan amable de expedir el oficio correspondiente, para
que el pasante arriba mencionado continlie con los tramites académicos tendientes
a la celebracién del examen profesional de mérito.

Sin otro particular, hago propicia la ocasion para enviarle un cordial saludo.

ATENTAMENTE

“POR MI RAZA HABLARA EL ESPIRITU"

LIC. ED UND@S MUSL




A mi padre, mi madre, Nancy, Flugo,
Ana Paula, Maria Fernanda, Daniela,
al recién Gerardo y Mamalito

con todo mi corazon.

A la memoria de Gabriel Lara y Octavio Brindis
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INTRODUCCION

El proceso de liberalizacion polltica1 en México a lo largo de los ultimos tres decenios
(1971 a 2000) ha tenido diversos efectos en las estructuras institucionales de! Estado.
entre ellos, ha permitido la consolidacién paulatina de un sistema de partidos
competido. Los partidos politicos se han convertido en los actores fundamentales —no
los tnicos— de la actividad politica, en impulsores de las reformas legales y en factores
que han propiciado el equilibrio en el ejercicio del poder, sobre todo desde 1988.

Este proceso ha obedecido a distintos motivos, entre ellos ciertos acontecimientos
sociales y politicos especificos, algunos dramdticos y violentos (el movimiento
estudiantil de 1968, la actividad de ia guerilla a finales de la década de los 60s y
durante los 70s, el derecho al voto otorgado a j6venes mayores de 18 afios, el proceso
de amnistia durante los primeros afos de la década de 1970, la Reforma Politica de
1977 y la incorporacion de los partidos de izquierda a la actividad politica legal, el
agotamiento de! modelo de sustitucidn de importaciones, la crisis petrolera mundial, las
crisis econdmicas de 1882, 1937 y 18535, los cfectos dol torremots de 1985, la cleccidn
presidencial de 1988, el levantamiento zapatista, los homicidios politicos de 1994, la
eleccion federal de 1997 y los comicios presidenciales de 2000).

Esos eventos derivaron en la modificacion de las estructuras del régimen, en el
desarrollo incipiente de una efectiva cultura politica democraitica, asi como en la
ampliacién de las libertades y del ejercicio de los derechos politicos que antes estaba
limitado o supeditado al control central del Estado y por parte de un solo partido casi
hegemonico. Mas alla de la importancia de los movimientos sociales o de la
transformaciéon econémica que han provocado esos cambios institucionales, es
evidente que los partidos politicos han desempefiado uno de los papeies mas
importantes como actores en la democratizacion del Estado mexicano.

Tanto el Partido Revolucionario Institucional —el cual histéricamente habia concentrado
el poder de! Estado—, como el resto de los partidos concurrieron, a veces de manera
condicionada o con ausencias temporales, a las sucesivas negociaciones politicas que

' Utilizo 1a expresion "l|bcml|mc|on politica” con base en la denominacién empleada por Adam Przeworski en su
analisis sobre las alad ia, por ser la que de manera mas adecuada describe el proceso de camblo
politico que se ha experimentado en México en los ultimos afios. Przeworski, Adam, "Transi alad ",
en Democracia y Mercado. Reformas politicas y econémicas en la Enropa del Este y América Latina, Cambridge
University Press, UK., 1991, De igual forma, José A io Crespo emplea esa io6n para referirse a *la incierta
demaocratizacion mexicana”. Crespo, José Antonio, I-ronreras xlemoc.rrmca\ en Mcxn.n Retos, peculiaridades y
comparaciones, Océano, CIDE, México, 1999.
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fructificaron en equilibrios estables, aunque temporales, y no del todo satisfactorios, que
se tradujeron en acuerdos politicos para las reformas constitucionales y legales de
1977, 1989, 1992, 1994 y, fundamentaimente, de 1996.

Esas reformas politicas y electorales no hubieran sido posibles sin el concurso de la
mayoria de los partidos y, en algunos casos, del acuerdo unanime de ellos.
Evidentemente, cada partido participd en este proceso en grado distinto e impulsado
por incentivos politicos diferentes y, a veces, contrapuestos.

£l Partido Revolucionario Institucional (PRI), bajo el control del titular del Ejecutivo en
turno, accedié a modificar el marco institucional de forma paulatina, en ocasiones
forzado por la fuete critica al sistema o por el acendrado malestar social. Las reformas
propuestas por el PRI se efectuaron de forma tal que permitieron un mayor pero
controlado acceso de la oposicion a la integracion de los gobiernos federal, estatal y
municipal. Esa tolerancia se ejercié en la medida en que las reformas proveyeron de
legitimidad al sistema politico y a su discurso, pero al mismo tiempo le permitieron al
PRI conservar el poder.

Por su parte, cf resto de los partides precuraron conducir las reformas legales no sélo
hacia su propésito natural de consolidar sus triunfos electorales, sino también a lograr
una auténtica equidad y transparencia duraderas en los procesos electorales. Ademas,
el proyecto de largo plazo de muchos de ellos se centraba en una tarea mas ambiciosa
de reforma integral del Estado.

Uno de los ambitos donde la actividad de los partidos ha sido mas fuerte y evidente en
los Gltimos afios es el Congreso de la Union. Debido a que el Ejecutivo Federatl fue
controlado por el PRI durante 70 afos, la oposicion tuvo que concentrar la mayor parte
de sus esfuerzos electorales en incrementar su presencia en el Poder Legisiativo. Por
ese motivo, el Congreso se constituyé en el espacio donde los partidos de oposicion
podian acceder al poder puiblico en el ambito federal, donde se poseia una tribuna
piblica institucional que garantizaba la expresion de sus ideas y la denuncia contra el
régimen y cuya naturaleza de ser depositario de la representacion popular legitimaba a
los partidos para exigir negociaciones politicas al régimen imperante.

La dificultad de que la oposicion, hasta el aflo 2000, pudiera aicanzar la Presidencia de
la Reptiblica, provocd que se recurriera a un principio practico, pero que implicaba una
tarea titanica: utilizar el Congreso como medio de control y equilibrio frente a un Poder
Ejecutivo poderoso. Sin embargo, fa ausencia de una mayoria absoluta por parte del
PRI durante !a LVII Legislatura (1997-200) provocd por primera vez un escenario de
gobierno compartido que modificd el comportamiento politico de los Grupos en el
Congreso. Asi, comenzé a funcionar, de forma incipiente entre el Ejecutivo y el
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Legisiativo, el sistema de pesos y contrapesos —checks and balances— postulado por la
teoria clasica de la separacion de poderes.

El interés por el Congreso de la Unién se acrecentd gracias a que ese érgano de la
representacién nacional ha desempenado su pape! natural de concentrar fa pluralidad
politica del pais y de fungir como caja de resonancia de las ideologias politicas y las
demandas sociales. Como espacio de discusion politica, el Congreso y, en particular,
su Camara de Diputados, han conformado {a institucion donde se han formalizado
legaimente las negociaciones politicas mas relevantes. Esa asamblea ha jugado este
pape! gracias a que es el tnico 6rgano del Estado en donde se han podido traducir de

manera mas genuina los porcentajes de preferencias electorales, sobre todo en los
ultimos comicios federales.

En este contexto, solo existe una figura mediante fa que los partidos politicos se han
manifestado dentro de la Camara de Diputados: los Grupos Parlamentarios. Ellos
constituyen el instrumento fundamental a través del cual esos institutos politicos no sélo
ejercen su presencia en el Congreso, sino que se han convertido en los conductos
decisivos en el momento de someter los acuerdos politicos al tracto legislativo, asi
como para activar los mecanismos parlamentarios de equilibrio y contrapeso frente al

Ejecutivo Federal. Los Grupos han sido los brazos a través de los cuales los partidos
actian dentro de!l Congreso.

Esa presencia de los partidos en el interior del Poder Legisiativo no ha tenido la misma
fortaleza ni ha sido de manera uniforme todo el tiempo. Hasta 1988, Ia presencia de la
6posici6n en la Camara de Diputados habia sido cuantitativamente minima. Por el
contrario, durante las lltimas legislaturas, su preponderancia se ha incrementado, en
razon del creciente porcentaje obtenido por los partidos de oposicion en las elecciones
federales. Asi, el peso politico de esos institutos en el Congreso ha estado
estrechamente relacionado con el nimero de sus integrantes.

AlGn cuando la mayor parte de las reformas politicas tendieron hacia el consenso entre
todas las fuerzas politicas, la imponancia numérica de los Grupos finalmente se
convirtié en el instrumento que condicioné la negociacion. Esta situacion se revirtié en
la medida que los partidos de oposicion obtuvieron la presencia cuantitativa para
presionar al partido mayoritario la aprobacién de reformnas constitucionaies y legales

que garantizaran imparcialidad y equilibrio en l1as contiendas electorales —sobre todo en
1996—.

Empero, la presencia de los partidos politicos en décadas anteriores obtuvo su
verdadera significacion s6lo a partir de que los Grupos Parlamentarios se
institucionalizaron juridicamente a través de la llamada Reforma Politca a la
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Constitucion en 1977 y en la Ley Organica de 1979. Antes, los Grupos existian como
realidad politica, pero no como figura legal. Aunque es posible identificar los
mecanismos politicos que han proveido de importancia a los Grupos Parlamentarios, y
por ende a los partidos politicos en la Camara de Diputados, subyace una estructura
juridica que ha dado sustento a ese orden institucional.

Como en otras areas de la actividad social, el ejercicio del poder y la practica politica se
desenvuelven dentro de un marco institucional que se funda esenciaimente en el
sistema juridico. Por encima de los fenébmenos sociales y politicos que condujeron a la
liberalizacién en nuestro pais, existe un marco juridico que le ha dado sustento, la ha
propiciado o la ha obstaculizado.

En este sentido, para estudiar ese proceso de liberalizacién politica mexicana es
indispensable analizar, mediante la Ciencia del Derecho como instrumento, la
estructura juridica y los cambios que en ella se han suscitado. Me parece que para
profundizar en el estudio de los cambios politicos del régimen politico mexicano y en el
propio funcionamiento cotidiano de la Camara de Diputados, la institucién de los Grupos
debiera recibir una atencién particular por parte del Derecho, sobre todo porque se trata
de una figura que se esta convirtiendo en el elemento central para entender (a
conduccion de! Poder Legislativo.

Asi, existen dos lineas que motivan y guian esta tesis. La primera reside en la
impertancia creciente que estan adquiriendo los Grupos Parlamentarios como actores
centrales de nuestra asamblea nacional y, de manera consecuente, dentro del proceso
de liberalizacion politica de México. La segunda linea, sometida al analisis de la Ciencia
dal Derecho, implica estudiar y comprender el funcionamiento de la figura del Grupo
Parlamentario a partir del marco normativo que la regula —la Constitucion, la Ley
Organica del Congreso, su Reglamento, los Acuerdos y las practicas parlamentarias—.
La primera linea obedece mas a la inquietud, el interés e, incluso, la pasion personal del
sustentante de esta tesis; mientras que la segunda linea constituye un imperativo
metodologico para este trabajo.

La elaboracion de {a presente tesis se enfrentd a: varias particularidades del Derecho
Parlamentario y de la Ciencia Politica en nuestro pais. Como lo sefala Alonso Lujambio
en un ensayo publicado en la revista Estudios 54, la ciencia politica mexicana se ha
negado a estudiar el Poder Legislativo, debido a que durante décadas, 1a composicion
practicamente monocolor de las Camaras del Congreso de la Unién y de fos Congresos
de los estados de la Federacion eliminé un punto central de la accion colegiada de las
asambleas legisiativas: la construccién de coaliciones de gobierno. Sin embargo,
agrega Lujambio, el creciente pluralismo de Ia politica mexicana ha ido generando en la
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ciencia politica un interés mas profundo sobre la dindmica legislativa. Aun asi, la
literatura especializada es todavia muy escasa, concluye el autor mencionado. Esa
carencia no es ajena a la Ciencia del Derecho, en su rama Constitucional, y sobre todo
en la Parlamentaria. No obstante que existen obras que atienden el estudio juridico del
Poder Legistativo, el desarrollo del Derecho Parlamentario es aun incipiente en México.

Ese escaso desarrollo dentro de! derecho mexicano se acentia aun mas en lo relativo
al estudio de los Grupos Parlamentarios. Una de las causas reside principalmente en la
discreta presencia que ellos tuvieron politicamente hasta la década de 1970 y a que su
reconocimiento juridico data apenas de 1977 con la Reforma Politica a !a Constitucién
General de la Republica y a 1979 en que ellos fueron regulados en la primera Ley
Organica del Congreso. En contraste, en otros paises la figura de las agrupaciones
parlamentarias fue incorporada al marco juridico desde la primera mitad y mediados del
siglo XX, fuertemente asociada a los sistema parlamentarios europeos y aun cuando
ellos fueron anufados por los regimenes autoritarios o fascistas de los afios 20s y 30s.

Asi, la presente tesis estd sustentada bibliograficamente en las obras de autores
extranjeros, sabre todo espafioles De hecho, la efaboracion de 1a nueva Ley Organica
del Congreso de 1999 contempla varios 6érganos y contiene ciertos preceptos inspirados
en las experiencias de otros sistemas politicos y en ordenamientos legales, como el
Reglamento del Congreso de los Diputados de Espaia. Por ello, la lectura de obras
espariolas proveyo conceptos indispensables para este escrito.

Por otro lado, la legislacion parlamentaria adolece de varios inconvenientes. Por un
lado, el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos fue expedido en 1934, Atin con las sucesivas reformas a su texto, no
deja de contener previsiones que son herencia directa de los reglamentos
parlamentarios del siglo XIX, incluso del Reglamento de las Cortes de Cadiz.

En el otro extremo, la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos ha sido sometida a modificaciones constantes. Fue expedida en 1979,
reformada en 1981, y modificada casi totalmente en 1994, a tal grado que es posible
concluir que en ese entonces se traté de un nuevo ordenamiento. Finaimente, la LVII
Legisiatura aprobé una nueva Ley Organica del Congreso en 1999. Atendiendo tanto a
la frecuencia de estas modificaciones al marco juridico es posible comprender la
dificuitad de consolidar los érganos del Congreso y la reglas para el funcionamiento de
los Grupos Parlamentarios, como el desarrollo de estudios juridicos relativos.

Otra caracteristica que se agrega en este campo de estudio es la propia naturaleza del
Derecho Pariamentario. Esta rama del conocimiento juridico comprende un orden
particular, que conlleva principios propios, que se alimenta no sélo con la Ley Organica

15



Alarcelino Miramda Aceves

y el Regiamento del Congreso, sino ademas con los acuerdos parlamentarios y los usos
y practicas parlamentarias. De hecho, el principio de autonomia del Congreso se reitera
a través del mandato constitucional, por el cual la Ley Organica del Congreso y el
Reglamento no requieren ser sancionados por el Ejecutivo Federal para su aplicacion.

A diferencia de otras ramas del Derecho, los ordenamientos juridicos derivados de los
acuerdos parlamentarios constituyen un conjunto de preceptos subreglamentarios que
sustentan la legalidad y la legitimidad de las resoluciones de nuestro Poder Legislativo.
Ademas, los usos y las practicas parlamentarias han adquirido, como en otros paises,
el caracter de costumbres obligatorias para los legisladores.

De esta manera, el analisis juridico de los Grupos Parlamentarios a lo largo de este
trabajo se apoya no sélo en el estudio de la Constitucién y las leyes expedidas
conforme a ella, sino también —a veces con la misma importancia— en 1os acuerdos, los
usos y las practicas parlfamentarias generadas a lo largo de las sucesivas Legislaturas
del Congreso. Adicionalmente, como instrumento auxiliar en el andlisis, he recurrido a
algunas consideraciones derivadas de la Ciencia Politica, pues en este tema la Ciencia
del Derecho y aquélla estan fuertemente relacionadas.

Debo precisar que el andlisis de los Grupos Pariamentarios se centra en el &mbito de la
Camara de Diputados debido a dos razones fundamentales. La primera, que tiene una
connotacion historica, reside en que originalmente la figura del Grupo Parlamentario fue
incorporada a nuestro sistema juridico dentro de esa Camara, aunque posteriormente

haya sido incluida dentro del Senado, aun contraviniendo el texto actual del articulo 70
constitucional.

La segunda razon para concentrar este estudio en la Camara de Diputados se debe,
como ya he expresado, a que ella ha reflejado de manera mas fiel la pluralidad politica
del pais. La propia naturaleza institucional de la Camara la define como el recipiente de
la representaciéon popular. Por ello, |a legislacion electoral ha propiciado, a través de las
reglas para la designacién de los diputados de representacién proporcional, que esa
asamblea contenga un nimero razonable de Grupos Parlamentarios que sostengan su
integracion plural. Por lo tanto, la figura del Grupo se ha desarrollado mas plenamente
entre los Diputados y su desempefio ha adquirido mayor relevancia publica. Por el
contrario, en el Senado de la Reptblica a penas en las ultimas dos legislaturas se han

incorporado legisladoras y legisladores de partidos de oposncsén en un numero
destacable.

Si partimos de considerar, como afirma el jurista espafiol Alejandro Saiz Arnaiz, que el
Grupo Parlamentario se ha convertido, en el moderno parlamentarismo, en el verdadero
protagonista de la actividad de las cAmaras representativas, comprenderemos que ello
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abre el debate sobre su naturaleza y, en especial, sobre su posible diferencia con la del
Congreso y la de los legisladores. En otras palabras, agrega el autor hispano, pareciera

que los Grupos han superado la figura del parfamentario considerado en su
individualidad.

Por ello, como indica Saiz Arnaiz, no es dificil coincidir con Tosi en que la relevancia del
papel atribuido a los Grupos en las ultimas décadas supone /a canonizacién normativa
e institucional de un proceso histérico en el que la primacia del elemento democratico
(los partidos politicos) sobre el elemento liberal (el diputado en particular) ha significado
el ocaso del pariamentarisio decimondnico, fundado sobre la seleccién uninominal de
la clase politica.

Esa situacion se explica porque dentro la realidad politica, como observa Saiz Amaiz,
los Grupos prolongan en el plano parlamentario la existencia de los partidos. De esta
manera es posible identificar dos principios que pueden ser contradictorios en el seno
de las asambleas legislativas: la representacién del pueblo y la representacion del
partido politico.

En el ambito de ia teoria clasica de la representacion politica, el diputado y a diputada
es considerado el representante de la Nacién. Mientras que los Grupos Parlamentarios
que integran las diputadas y los diputados tienen como propésito garantizar, a través de
la coincidencia en la afiliacién de partido, la expresién de las corrientes ideolégicas. Sin

embargo y paradéjicamente, ambos principios tienen fundamento constitucional en
nuestra Carta Magna.

Por un lado, e! articulo 51 constitucionali determina que los Diputados son
representantes de la Nacién, mientras que el articulo 70 de la Carta Magna sefala que
los Grupos Parlamentarios tiene como fin garantizar {a libre expresion de las corrientes
ideolégicas representadas en la Camara de Diputados. Pareciera que nuestra
Constitucion contiene dos principios que pueden llegar a ser antagénicos: la
representacion de la Nacién por parte de los legisladores y la representacion partidista.
¢ COmo pueden las diputadas y los diputados al mismo tiempo representar a la Nacién y
representar a su partido politico? ¢Cémo se concilian en los hechos ambos preceptos
constitucionales? ¢Es uno mas importante que e! otro? ¢ En realidad son contradictorios
o pueden ser compatibles?

La descripcion de este hecho conlieva el planteamiento central de esta tesis: de qué
manera la pertenencia de las diputadas y los diputados a un Grupo Pariamentario, el
cual les impone ciertos deberes e, incluso, los sujeta a una disciplina, prevalece sobre
el ejercicio de los derechos y atribuciones que les corresponden como representantes
de la Nacion. En otras palabras, se pretende dilucidar cuales son los preceptos legales
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que han permitido que el principio de disciplina de Grupo al parecer se haya impuesto al
viejo concepto por el cual cada diputada o diputado representa a toda la Nacion y por el
que esta obligado a velar por los intereses de! "pueblo” dentro del sistema de pesos y
contrapesos de los poderes pliblicos.

En principio, la simple observacién de la realidad politica aporta suficiente evidencia
para afirmar que en el Congreso impera la disciplina partidista. Sin embargo, esta tesis
ahonda en determinar ia forma como e! marco normativo de nuestro parlamento ha
propiciado que prevalezca la fuerza politica de los Grupos y, en Ultima instancia de los
partidos politicos, por encima de las legisladoras y los legisladores. E! prop&sito es
describir la manera como nuestro sistema juridico —de la misma forma como ha
sucedido en otros paises— ha consolidado y permite actualmente la preeminencia de la
agenda iegislativa y politica de los Grupos en la Camara de Diputados mas alla de los
intereses y los reclamos populares, es decir, la agenda social que enarbolan o
sustentan las diputadas y los diputados.

Con ese prop6sito, mediante el resente trabajo intento confrontar el concepto de
representaciéon politica que subyace en nuestro sistema juridico con la naturaleza
juridica y tas atribuciones de los Grupos Parlamentarios en la Camara de Diputados.
Ello tiene como fin entender las relaciones que los Grupos -y por tanto los partidos
politicos~ guardan con las diputadas y los diputados que los integran, para finaimente
determinar la manera como el marco juridico ha otorgado presumiblemente una mayor
preponderancia a agquéllos sobre éstos. Sobre todo, si se considera que vivimos en un
régimen de partidos politicos sustentado en el articulo 41 constitucional y e! cual ha
determinado que sélo a través de ellos los ciudadanos y las ciudadanas pueden
acceder a los puestos de representacion popular.

Debo precisar que mi intencion no es hacer un juicio de valor en el que idealice las
vitudes del principio de representacion politica de un legislador y condene la
representacion partidista a la que supuestamente esta sujeto y condicionado. Por el
contrario, mi proposito es hacer un analisis de ambos principios y confrontarios con el
marco juridico y la propia realidad. A partir de ello, entonces si, podrd ser posible
sefalar los peligros latentes de que en el Congreso la voluntad de las legisladoras y los
legisladores se enajene a las decisiones de las clipulas de sus partidos, como al
parecer sucede frecuentemente.

Para tal finalidad, el camino metodolégico que me he impuesto en la elaboracion de
esta tesis, ha sido el de concentrarme, primero, en el analisis e interpretacion de la
legislacion parlamentaria de nuestro pais; posteriormente, atender su aplicacién en la
vida interna de fa Camara, asi como del contenido y el contexto de los acuerdos y de la
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practica parlamentaria relativa a cada tema y, finalmente, resaitar los hechos que vayan
corroborando o contraviniendo la tesis central.

En este ejercicio, aprovecharé la oportunidad histérica que se ha presentado para
analizar la reciente expedicion de la nueva Ley Organica del Congreso en septiembre
de 1999, aprobada por la LVIl Legislatura (1997-2000) y compararia con el anterior
marco legal emanado de las reformas que en 1994 se efectuaron a la Ley Organica de
1979. Mientras tanto, la instalacion de la LVIll Legislatura en septiembre de 2000,
permitié observar por primera vez la forma como la Camara de Diputados ha aplicado
las nuevas disposiciones en materia de integracibn de los Grupos y en el
funcionamiento pleno de los nuevos 6rganos e instancias de esa asamblea nacional.

En el Capitulo I, Antecedentes de la regulacién del Congreso, haré referencia a los
ordenamientos juridicos que han regido la actividad del érgano legislativo en nuestro
pais, partiendo desde l!as Cortes de Cadiz. El objetivo es resaltar la forma como las
normas de nuestro Congreso han venido modificAndose a lo largo de nuestra vida
independiente con el fin de responder al propdsito de fungir como contrapeso det Poder
Ejecutivo.

Asimismo, pretendo destacar, sobre todo en los .flltimeS anns, Ia manera comn esos
ordenamientos han respondido a la existencia de una mayor pluralidad politica en el
pais. Por ello, incorporaré en la uitima parte de ese recorrido algunas menciones sobre
las reformas que en materia electoral fueron aprobadas por el Congreso de la Union,

En el Capitulo ll, La Cédmara de Diputados, me refiero a algunos conceptos
fundamentales sobre el Derecho Parlamentario y algunas de sus caracteristicas que
permitan establecer un marco general dentro del cual se ubique la tesis.
Posteriormente, me refiero a la integracion de la Camara de Diputados, asi como la
distincion entre sus facuitades constitucionales y fegales de sus funciones derivadas de
ellas, entre fas que se encuentra la funcién representativa.

A partir de esa clasificacibn, comienzo a construir algunas conclusiones sobre las
interrogantes que motivan el presente trabajo. si la funcion representativa dentro de la
Camara es ejercida por las diputadas y los diputados o en realidad ha sido traslada al
ambito de la actividad esencial de los Grupos Parlamentarios.

Asimismo, analizo brevemente la legislacion vigente de esa representacion nacional,
sobre todo en lo que respecta a la nueva Ley Organica de 1999. Con relacién a ella,
detallo aigunos puntos relevantes del proceso legislativo que llevaron a su aprobacion,
asi como los elementos primordiales que ia caracterizan. De igual forma, describo los
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principales Acuerdos parlamentarios que rigieron durante la LVIl Legislatura; asi como
la naturaleza y el &mbito de validez de los usos y las practicas parlamentarias.

En el Capitulo lll, Naturaleza de los Grupos Parlamentarios, entro de lieno al analisis
del concepto de representacion politica y, posteriormente, al de la naturaleza juridica
del Grupo Parlamentario. Como consecuencia de ambos conceptos, estimé idéneo
adentrarme en las relaciones que guardan los partidos politicos y sus Grupos en el
Congreso, asi como {a forma como opera la disciplina de partido en esas agrupaciones.
Finalmente, formulo algunas observaciones sobre las relaciones que guardan los
propios Grupos con sus integrantes.

En este Capitulo no dejé de hacer a un lado la idea preconcebida y compartida por
algunos analistas de que los Grupos concuican ia libertad de los diputados. Me parece
que esta afirmacion constituye un prejuicio que puede obstaculizar el andlisis juridico de
los Grupos. En todo caso, si existen elementos por los cuales los Grupos llegan a
conculcar los derechos de los legisladores, ellos deben ser discutidos.

A proposito, Alejandro Saiz Arnaiz niega que los legisladores en el siglo pasadé oa
principios del siglo XX, cuando no existian Grupos Parlamentarios consolidados, hayan
cidoc més libres que 1os actuales dipuladous y senadores. Observa que ni unos ni otros
han actuado o actian con plena libertad y agrega que la ausencia de libertad en los
legisladores actuales no es responsabilidad completa de los Grupos.

En ese sentido, el andlisis contenido en este capitulo parte de hacer a un lado los
prejuicios sobre el particular y, por el contrario, restringirse estrictamente a lo que
sefala el marco normativo y lo que la practica parlamentaria ha demostrado en México.

Dentro del Capltulo 1V, Constitucion y Funcionamiento del Grupo Parlamentario, realizo
una descripcion detallada del procedimiento para la integraciéon de los Grupos tanto en
la Ley Organica de 1994, como en la vigente de 1999. Asimismo, planted algunos
posibles escenarios que pueden presentarse en ese proceso, a partir de lo sefialado en
la ley, asi como sus soluciones. Aunque esta parte del trabajo es esenciaimente
descriptiva, no por ello debe soslayarse la importancia que el acto de constitucion del
Grupo reviste en el trabajo legislativo.

De igual forma, en este capitulo me concentro en determinar propiamente la forma en
que la estructura interna del Grupo Yy las facuitades de su Coordinador inciden en su
supremacia juridica y politica sobre los legisladores. En este capitulo intento ahondar
en el analisis del texto de ia ley y en las practicas parlamentarias que han permitido que

los Grupos Parlamentarios acumulen facultades que les proporcionan su actual poder °

politico.
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Respecto al Capitulo V, Relacion del Grupo Parlamentario con los érganos de la
Cé&mara de Diputados, culmino el examen sobre la forma como el disefio institucional
establecido dentro de los ordenamientos y las costumbres parlamentarios otorgan
facuitades a los Grupos para que prevalezcan sobre los derechos y atribuciones de las
diputadas y diputados. En ese capitulo tomo en consideracién que a partir de la hueva
Ley Organica del Congreso de 1999, se reorganizaron o se crearon la mayor parte de
los 6rganos y oficinas de la Camara; se disefaron los mecanismos de designacion de
sus integrantes, su funcionamiento y se redistribuyeron sus facuitades.

Asi, analizo la forma como en ese nuevo ordenamiento subyace la voluntad de propiciar
equilibrios legales, pero fundamentaimente politicos entre los Grupos, dentro de ia
Camara de Diputados. Por lo tanto, considero que con el fin de analizar la manera como
intervienen los Grupos en el controi de la Camara, se requiere comprender la forma
como ellos se relacionan con los organos y las atribuciones de nuestra asamblea
nacional.

El estudio de ese vinculo se fundamenta en el examen de la integracién de los 6rganos
y oficinas de la Camara, asf como de sus atribuciones. Posteriormente, el andlisis se
concentra en la revision de las facultades legales que poseen los Grupos respecto a
aquellos, y finalmente, se expresan algunas refiexiones sobre su ejercicio, las cuales se
acercan mas al terreno de la Ciencia Politica.

Como quedara asentado a lo largo del texto y a manera de advertencia, =2s ineludible
apuntar que la aplicacion de la nueva Ley Organica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos de 1999 es atn incipiente, gran parte de la aplicacion de
sus preceptos aun se ha hecho por primera vez y otros mas esperan ser empleados a
lo largo de los trabajos de la LVIll Legislatura (2000 a 2003). Ello dificulta la posibilidad
de llegar a conclusiones categdéricas sobre el sentido y los efectos del texto legal recién
expedido.

Asimismo, debo sefialar en este espacio que, bajo el riesgo de caer en la monotonia
por su uso reiterado, empleo exclusivamente la denominacién de Grupo Parlamentario
o de agrupacion partidista para referirme a la figura que ocupa el tema de la presente
tesis. He descartado el término fraccién parifamentaria, ain cuando en las legislaciones
de otros paises se emplea e incluso es de uso comun en los medios de comunicacion y
en la practica parlamentaria en México.
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Fraccibn significa “division de una cosa en partes. Cada una de las partes o porciones
de un todo con relacién a él, divididas o consideradas con separacion del todo'?,
También es definida como "Parte. Porcion. Algo que se separa o se considera separado
de una cosa que, sin ello, queda disminuida o incompleta":’. De acuerdo con estas
definiciones, la palabra fraccién es poco afortunada e inadecuada para referirse a un
Grupo Parlamentario. Por el contrario, el Grupo es un conjunto de diputados y no una
"parte o porcion” de la Camara de Diputados.

Por tanto, he decidido emplear la expresion Grupo Parlamentario por tres razones
principales, ademas de ia reflexion sefalada en los dos parrafos anteriores. Primero,
fue voluntad del Congreso denominar "agrupacién de los diputados segin su afiliacion
de partido” (articulo 70, CPEUM) al conjunto de legisladores y legistadoras. Por 1o que
Grupo Parlamentario es equivalente a la expresion agrupacién de diputados.

Segundo, tanto el texto constitucional, como el texto legal, emplean la denominacién
Grupos Parlamentarios para referirse al conjunto de diputadas y diputados con una
misma afiliacién partidista (articulo 41, CPEUM, y Capitulo Tercero de! Titulo Segundo
de la LOCGEUM).

Tercero, a reseiva de anailicarlo e el apartado relative a 1a naturalezz de! Grupe, esa
expresion es idonea juridicamente para designar al conjunto de legisladores que se
agrupan de manera voluntaria.

Finalmente, en el capitulo de Conclusiones retomo los elementos derivados del marco
normativo que han propiciado la preeminencia juridica y politica de los Grupos
Parlamentarios sobre los diputados y las diputadas en particular. Aprovecho este
apartado para esbozar aigunos retos que dicha figura enfrentara en el proceso de
liberalizacién politica aun inconclusa de nuestro pais; asi como los obstaculos que
actualmente se le plantean a la representacion politica en las democracias
contemporaneas.

2 Real Academia E: 7 la, Diccil io de la Lengua Espaiola, Espasa-Calpe, 19* edicién, Madrid, 1970.
3 Moliner, Maria, Dicci 1o de Uso del Espaitol, Gredos, Madrid, 1966.
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CAPITULO I. ANTECEDENTES DE LA REGULACION DEL CONGRESO

1. La guerra de independencia

1.1 La Constitucion de Cédiz de 1812

El 19 de marzo de 1812, ias Cortes reunidas en Cadiz, Espaiia, juraron fa Constitucién
Politica de la Monarqula Espariola, conocida coloquialmente como Constitucién de
Cadiz. Meses después, el texto constitucional fue jurado en la Nueva Espana el 30 de
septiembre de ese aho. Sin embargo, tiempo después ei virrey Francisco Javier
Venegas suspendié su aplicacion en la Nueva Espafia, hasta que el virrey Félix Maria
Calleja del Rey la restableci6 posteriormente, solo en algunos de los preceptos
contenidos en ese ordenamiento: las elecciones de ayuntamientos, de diputados a las
Cortes en Cadiz y de representantes para las Juntas Provinciales, asi como |a
organizacion de los tribunales encargados de sustituir a las audiencias.

Durante la primera temporada de vigencia de la Constitucion de Cadiz -1812 a 1814—,
las Cortes cspadiolas gonerales y extracrdinarias decretaren diversas instrucciones para

Tas! Tuccicnes

la eleccion de diputados de Cortes'. El Decreto de 23 de junio de 1813, establecia:

"En los aflos en que deban celebrarse con arregio a la C. i las juntas el les de parroquia para
la eleccién de diputados de Cortes, debera el jefe politico de Ia provincia, bajo su resp bildad ]
lo menos un mes antes del dia en que han de das juntas , un recuerdo a toda
la provincia de la i | de p a eslas lecci en el dia y forma prescritos por la
Consmuclon Este recuerdo no serd, sin embargo, necesnno para que todos los pueblos se proceda a estas
elecciones del modo que esta v en la C i6n y en el Articulo XXIill del Capitulo | de esta
instruccion™

Cabe sefalar que de entre los diputados que concurrieron a las Cortes, 21 eran
procedentes de la Nueva Espafia. Sin embargo, ni los peninsulares ni los provinciales
se organizaron formalmente en grupos al interior de las Cortes, aun cuando existian
afinidades ideolégicas.

Dentro de este texto constitucional, la naturaleza, la estructura y el funcionamiento de
las Cortes, como 6rgano legislativo de la monarquia republicana, se encontraban
regulados desde su articulo 27 hasta el 162. Tanto la Constitucién, como el Reglamento
para el Gobiemo Interior de las Cortes, fueron de una notabie influencia en los
reglamentos de corte liberal de la primera mitad del siglo XIX en México, incluso en el

! Pagina clectrénica en intemnet del Grupo Parlamentario del PRD en la Camara de Diputados, LVII Leyisl
hip#£200 1§ 46_52/refedoshomepage html en hirp_“prleg camara gob mx.
2 Camposeco, Miguel Angel, Derecho Legislativo, Camara de Diputados del H. Congreso de la Union, 1971, citado
en la pagina electronica en internet del Grupo Parlamentario del PRD.
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Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos (RGICGEUM) de 1934.

1.2 Reglamento para el Gobierno Interior de las Cortes de Cédlz de 1813

El Reglamento para el Gobierno Interior de las Cortes de Cédiz, Decreto CCXCIli de 4
de septiembre de 1813 fue expedido por las Cortes, de conformidad a los articulos
122, 127 y 210 de la mencionada Constitucién Politica de la Monarquia. El Reglamento
poseia 206 articulos distribuidos en 25 capitulos. Sin embargo, ninguno de aquelios
contenia regulacién alguna sobre la organizacién de los representantes entre si para la
actividad parlamentaria, y menos sobre ia conformacion de Grupos.

No obstante, este Reglamento sirvi6 de modelo para los ordenamientos subsecuentes
que normaron la actividad del Congreso mexicano. Por ello, mencionaré algunos puntos
sobresalientes que se repitieron sucesivamente en los reglamentos posteriores.

El Capitulo 1, Del lugar de las sesiones (articulos | a X), determinaba la existencia de un
edificio con un saléon de sesiones; la distribucion de los asientos para los diputados; la
ubicacién de la testera®, del salén, el dosel®, el trono, la silla del presidente, la galeria;
asimismo, se permitia la entrada a los hombres sin distincion de clase, pero se prohibia
la entrada a mujeres.

En el Capitulo I, De las juntas preparatorias de Cortes (articulos XI a XXVIll), se
establecian las condiciones y requisitos para la celebraciéon de la junta preparatoria; en
el primer ailo de la diputacion general, esa junta debia celebrarse el 15 de febrero y el
presidente debia abrir la sesion con un breve discurso. El 20 de febrero debian reunirse
nuevamente para analizar los informes de Jas comisiones sobre ios poderes de los
diputados —una figura similar a las actuales constancias de mayoria—.

El 25 de febrero se hacia el juramento constitucional, se elegian al presidente,
vicepresidente y secretarios, y se nombraba una diputacion que daba parte al Rey de la
instalacién de las Cortes —equivalentes a las actuales comisiones de cortesia—.

El Capitulo 1Il, Del Presidente y Vicepresidente (articulos XXIX a XXXVII), sefalaba las
facultades, duracion y restricciones a la reeleccién del presidente y vicepresidente de

* Villegas Moreno, Gloria, Historia Sumaria del Poder Legislativo en México, Enciclopedia Parlamentaria de
Meéxico; Serie I, Historia y desarrollo del Poder Legislativo; Volumen |, lhslona del Podcr Legnslauvo, Tomo I
Caman de Diputados del H. Cong; de la Unién, LVI Legisl de 1 Legislativas,
Mexlco, 1997, pp 521 yss.

* Parte frontal del salén de sesiones, a espaldas del trono.
* Coronamiento del trono.
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las Cortes. Mientras que en el Capitulo IV, De los Secretarios (articulos XXXVIii a
XLVI), se indicaba la existencia de cuatro secretarios, asi como sus atribuciones.

El Capitulo V, De los Diputados (articulos XLVIt a LX), incluia una serie de
obligaciones y deberes impuestos a los diputados de las Cortes, asi como el
procedimiento para juzgar causas criminales de los mismos. En el Capitulo VI, De las
sesiones (articulos LXIi a LXXVII), se establecio el procedimiento y las reglas para la
celebracion de sesiones. Ellas comenzarian a las diez de la maiiana, durarian 4 horas y
podrian prolongarse; iniciaria con la minuta del acta del dia anterior, se daba cuenta de
los oficios recibidos, las proposiciones hechas y después “a tfratar del asunto que esté
sefialado”; el acta era impresa "para que la Nacién sepa diariamente y con exactitud" lo
tratado en las sesiones.

En la discusién de toda ley debia acudir el secretario del despacho. Se preveia una
sesion secreta, cuya materia era determinada por el presidente y los 4 secretarios, en la
que también se daba cuenta de las quejas contra los diputados. Asimismo, se
contermplaba la posibilidad de profongar e! periodo de sesiones.

Por otro lado, se sefalaba lo relativo a la sesidn siguiente al de la apertura de sesiones,
en la cual se daba lectura de las comisiones nombradas; y se estipulaba que la
diputacién permanente —equivalente a la actual Comisién Permanente- debia entregar
un informe sobre sus trabajos. Al dia siguiente, los secretarios del despacho debian
presentarse para dar cuenta de! estado en que se hallara ia Nacién y sus exposiciones
eran impresas y publicadas para que los datos contenidos pudieran servir a las
comisiones. Los presupuestos y estados presentados por el secretario del despacho de
Hacienda, relativos a las contribuciones, eran el primer objeto del que se ocupaban las
Cortes.

E| Capitulo VII, De las comisiones (articulos LXXIX a LXXXV), determinaba la existencia
de comisiones dictaminadoras, las cuales estaban facultades .para solicitar informacion
a los secretarios del depacho; enumeraba las comisiones, su denominacion e
integracién; prohibia que el presidente y los secretarios integraran alguna comisién,
excepto el presidente y el secretario mas antiguo que lo eran de la comisién especial
nombrada para cuidar del orden y gobierno interior del edificio de las Cortes.

En el Capitulo VIil, De las proposiciones y discusiones (arsticulos LXXXVI a XCVI), se
establecian las reglas para que los diputados presentaran proposiciones relativas a los
proyectos de ley; se preveian dos lecturas de las proposiciones; el procedimiento y las
restricciones para su discusion; la formula para preguntar a la asamblea si el asunto se
encontraba "suficientemente discutido"; y se preveia el caso de las proposiciones
desechadas, las cuales no podian ser presentadas en el mismo afo.
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En el Capitulo IX, De /as votaciones (articulos XCVil a CVIl), se disponian tres tipos de
votaciones: por el acto de levantarse (hoy votacién econémica), votacién nominal y por
escrutinio. Se establecian las reglas para la votacion, entre ellas que dos secretarios
tomarian la votacion, uno por la afirmativa y otro por la negativa. El capitulo contenia la
votacion calificada, es decir, de dos tercios, y la votacion por mayoria absoluta, es decir,
la mitad mas uno; la prevision en caso de empate, en cuyo caso debia repetirse la
votacion y si persistia, entonces debia abrirse nuevamente la discusion.

El Capitulo X, De los decretos (articulos CVill a CXII), establecia la férmula para la
expedicién de los decretos. En el Capitulo XI, De las elecciones y propuestas que
corresponden a las Cortes (articulos CXIV a CXVMI), se fijaban las reglas para la
eleccion del presidente, vicepresidente, secretarios, miembros de la Regencia,
consejeros de Estado e integrantes de Ia junta nacional de crédito puablico.

Dentro del Capitulo XNl, De!/ modo de exigir la responsabilidad de los secretarios del
Despacho (articulos CXVHII a CXXV), se indicaba el procedimiento para que ias Cortes
determinaran si habia o no lugar a la formacion de causa en contra de alguno de los
secretarios del despacho. En el Capitulo Xlil, De las diputaciones de las Cortes para
presentarse al Rey (articulos CXXVI a CXXXW), se sefialaban reglas para el
nombramiento de comisiones de diputados —equivalentes a {as actuales comisiones de
cortesia—- para entregar comunicaciones al Rey, asi como el protocolo que debian
cumplir.

El importante Capitulo XV, De lo que deben hacer las Cortes en el fallecimiento del
Rey, y en el advenimiento del sucesor al trono (articulos CXXXIV a CXLV), contenia
previsiones en caso de ausencia ¢ enfermedad del monarca, asi como del
procedimiento para comunicar y acordar con el sucesor la fecha para el juramento
constitucional.

En el Capitulo XV, Del ceremonial con el que ha de ser recibido el Rey en las Cortes
(articulos CXLVI a CLIV), se contenian algunas previsiones muy particulares. Cuando el
Rey entrara al salén de las Cortes, los diputados debian ponerse en pié; cuando el Rey
prestara juramento, el presidente dirigia a aquél un breve discurso y el monarca
contestaba "en los términos que tenga por conveniente”; el Rey era recibido y
despedido por una diputacién (comision de cortesia) de treinta diputados, y todo el
cuerpo de tropa destinado a la guardia de las Cortes debia concurrir y dirigir al Rey los
honores de ordenanza.

A continuacion se contemplaba el Capitulo XVI, Del ceremonial con que deberan ser
recibido el Regente o la Regencia en las Cortes (articulos CLV a CLIX), y el Capitulo
XV, De lo que deben hacer las Cortes en el nacimiento del Principe de Asturias y de
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los Infantes: reconocimiento del Principe de Asturias por las Cortes: y del juramento que
éste debe hacer en ellas (articulos CLX a CLXVIli).

El Capitulo XV, Del orden y gobiemo interior del edificio de las Cortes (articulos
CLXIX a CLXXIl), establecia la existencia de una comisién encargada del orden y
gobiemo interior del edificio y de la observancia de las ceremonias y formalidades. Esa
comisioén funcionaba durante todo el tiempo de sesiones de cada afo.

En el Capitulo XIX, De la secretaria de las Cortes (articulos CLXXIIl a CLXX{V), se
indicaba que los jefes de la secretaria de las Cortes eran los cuatro diputados
secretarios durante las sesiones y, después de ellas, el secretario de la diputacién
permanente. El Capitulo XX, De /os subalternos de las Cortes (articulos CLXXV a
CLXXIX), disponia la existencia de distintos funcionarios dentro de las Cortes, su
sueldo, sus atribuciones y su nombramiento, el cual correspondia a la comision de
orden y gobiemo interior. El Capitulo XXI se referia a la guardia de las Cortes (articulos
CLXXX a CLXXXI), mientras que el Capitulo XXIi contemplaba ia conservacién del
edificio de las Cortes (articulo CLXXXH).

Dentro del Capitulo XXIN, De /la diputacién permanente de las Cortes (articulos
CLXXXIll a CCl), se establecia que elia debia esiar compuesia por tes dipulados de
las provincias de Europa, tres de Uitramar y uno sacado por suerte de entre dos
diputados, uno de Europa y otro de Ultramar, mas dos suplentes; sus sesiones darian
principio al dia siguiente en que las Cortes hubieren cerrado y en la primera se
nombraria el presidente y un secretario.

El orden y gobierno interior del edificio estaria a cargo de la diputacion permanente; se
reuniria todos los dias, excepto las fiestas; recibiria todas las quejas de infraccion de
Constitucién que se le hiciera, con el fin de reservarias para dar cuenta a las Cortes;
tenia atribucién para convocar a Cortes extraordinarias, 1a cual también poseia la
Regencia, en caso de existir; en caso de faita del Rey, también tenia facultad para
convocar a Cortes extraordinarias.

El Capitulo XXIV, De /a redaccion del diario de Cortes (articuio CCll), establecia la
existencia de una publicaciéon, la cual contendria las discusiones y actas de esa
asamblea. Finalmente, el Capitulo XXV, De la tesoreria de las Cortes (articulos CCIll a
CCVI), contenia disposiciones relativas al nombramiento del tesorero y sus facultades.

1.3 Reglamento del Congreso Nacional del 11 de septiembre de 1813

Para algunos autores, la historia del Derecho Parlamentario en México se inicia con el
Reglamento del Congreso Nacional expedido por José Maria Morelos y Pavon. En
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fecha anterior, el 28 de junio de 1813, el jefe insurgente habia emitido en su cuartel
general de Acapulco la Convocatoria para el Congreso, a efectuarse en la ciudad de
Chilpancingo. Durante la sesién de instalacion de esa asamblea, el Reglamento del
Congreso fue leido ante los asistentes.

Como proposito fundamental del Reglamento, se consideraba la necesidad de formar
un cuerpo representativo de la soberania nacional y que de ese cuerpo se derivase la
propia fuerza del pueblo. El Reglamento no se restringia a disposiciones del Poder
Legislativo, sino también contenia previsiones sobre los Poderes Ejecutivo y Judicial. E|
Reglamento tuvo tres significados: fue el primer reglamento del Poder Legislativo, fue
un ordenamiento electoral del movimiento insurgente y su texto alcanz6 la categoria de
un verdadero plan de Constitucion®

El Reglamento expedido por el Siervo de la Nacién para la instalacion, funcionamiento y
atribuciones del Congreso. en Chilpancingo el 11 de septiembre de 18137, contaba con
59 articulos sin divisiones por capitulos. En él se sefialaba que seria presidida por el
propic Morelos; el procedimiento para la eleccion de los diputados; la instalacion del
gobiermo, y la previsibn para elegir representantes en las provincias que fueran
iiberadas.

Se establecia que en la primera sesion se distribuirian los Poderes; primero el
Legislativo, luego el Ejecutivo, el cual recaeria en quien resultase electo "Generalisimo",
y el Judicial. Asimismo, se nombraria un presidente y un vicepresidente que con dos
secretarios dividirian entre si el "Despacho Universal”.

E! primer acto del Congreso debia ser la expedicion de un decreto declaratorio de la
independencia de la Nueva Espaia. Las votaciones debian ser por mayoria y todos los
vocales tenian derecho de iniciativa. Se fijaban reglas para las discusiones y las
votaciones. Las disposiciones aprobadas por el Congreso debian ser hechas cumpilir
por el Poder Ejecutivo.

Por otro lado, se establecian las facultades de! presidente y del Generalisimo de las
Armas ¥ la existencia de un fuero a los representantes. El Generalisimo, quien asumiria
el Poder Ejecutivo, estaria sujeto al Congreso. Ese 6rgano autorizaria a aquél los
subsidios necesarios para su actividad. Asimismo, se contemplaba la futura constitucién
del Tribunal de Reposicidn o Poder Judiciario y se le fiaban sus atribuciones y se
detallaba su funcionamiento.

¢ Pagina electronica en internet del Grupo Parlamentario del PRD, op. cit.
7 Villegas Moreno, Gloria, op. cit., pp. 541 y ss.
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El Congreso Nacional o Congreso de Chilpancingo no tuvo un funcionamiento efectivo
que permitiera una actividad legisiativa relevante. Menos aun fue posible que sus
integrantes pudieran siquiera agruparse por su afinidad ideolégica. Por ello, fue légico
que en este Reglamento no existiera mencion alguna a la agrupacion de diputados por
afiliacién partidista.

1.4 Reglamento para el Gobierno Interior de las Cortes de 1821°

Tras la derrota del régimen napoleénico, Fernando VI suprimié el régimen
constitucional y restablecié el absolutismo en Espaia de 1814 a 1821. Sin embargo, en
el periodo de 1821 a 1823 prevalecid6 el régimen liberal nuevamente. Una vez
restablecida la Constitucidon de Cadiz en 1821, las Cortes sesionaron nuevamente. Asi,
de conformidad a las facultades que les concedia la ley suprema, emitieron el
Reglamento para el Gobierno Interior el 29 de junio de 1821,

El Reglamento de 1821, casi idéntico al Reglamento de las Cortes de 1813, también
sirvi6 de modelo a los posteriores reglamentos expedidos durante el siglo XIX. Puede
afirmarse incluso, que muchos de los procedimientos legislativos e instituciones
parlamentarias fueron, en gran medida, copiadas de este reglamento. "El Reglamento
monarquista de 1821, adaptado a la forma republicana y consecuentemente, con las
supresiones y modificaciones del caso, a la vez que redistribuyé sus’ materias en un
menor nimero de capitulos, sirvi6 de patrén formal del Derecho Legisiativo Mexicano
de aquellas décadas, en su fuente reglamentaria™,

2, La época independiénte

2.1 Reglamento para el Gobierno Interior de Ila Soberana Junta Provlslonal
Gubernativa del Imperio Mexicano de 1821

Después de consurnada la guerra de independencia, se expidi6 el Reglamento bara el
Gobierno Interior de la Soberana Junta Provisional Gubernativa del Imperio Mexicano,
e! 14 de noviembre de 1821'°, £l ordenamiento contaba con 107 articulos repartidos en
11 capiltulos y reproducia en su mayor parte preceptos contenidos en los Reglamentos
de las Cortes de Cadiz de 1813y 1821.

¥ Pagina electronica en internet del Grupo Parlamentario del PRD, op. cit,
? Ibidem.
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Este Reglamento de la Junta Provisional Gubernativa contenia los siguientes capitulos:
Capitulo primero, De /a Junta (articulos 1 a 13), Capitulo segundo, Del/ Presidente y
Vicepresidente (articulos 1 a 11),'" Capitulo tercero, De los Secretarios (articulos 1 a 7),
Capitulo cuarto, De los Vocales (articulos 1 a 14). El Capitulo quinto, De las
proposiciones y discusiones (articulos 1 a 19), establecia el procedimiento para que los
vocales presentaran sus proposiciones a la Junta, asi como de su discusion. Dicho
procedimiento era muy similar al establecido en el Reglamento de las Cortes de Cadiz
de 1813.

En el Capitulo sexto, De las votaciones (articulos 1 a 11), se sefalaban los tres tipos de
votaciones —al igua! que el Reglamento de 1813—: el acto de levantarse; 1a votacién
nominal; y por escrutinio. Asimismo, se preveia el procedimiento para fa votacion; el
caso de empate; ia prohibicién de excusarse de la votacion, y el derecho de todo vocal
a que su voto se insertara en las actas.

El Capitulo séptimo, De las comisiones (articulos 1 a 11), disponia la existencia de
comisiones encargadas de preparar los asuntos para colocarlos en "estado de
resolucion”; la divisibn entre comisiones fijas y permanentes; su integracion y la
renovacion de sus miembros; la eventualidad de formar comisiones especiales, y la
obligacion de que esos cuerpos colegiados elaboren informes.

En seguida, se contemplaban el Capitulo octavo, De los decretos (articulo 1 a 2); el
Capitulo noveno, De /a Guardia (articulo 1 a 2), y el Capitulo décimo, De los Porteros
(articulos 1 a 4).

Por su pafte, el Capitulo undécimo, De los juramentos (articulos 1 a 13), establecia la
férmula para el juramento que debian prestar el Presidente y los vocales de la Junta y
los integrantes de la Regencia, asi como el protocolo gue debia seguirse para tal acto.

Asimismo, se describia el procedimiento para la visita del "Exmo. Sefior Generalisimo
Presidente de la Regencia D. Agustin de Iturbide", asi como para recibir y despedir a
los Regentes. Por otro lado, indicaba algunas previsiones en el proceso legislativo, para.
el caso en que la Regencia vetara la ley dictada por la Junta: "entonces se sujetara la
Ley a nueva discusién, y declarado que esta suficientemente discutida, se procedera de
nuevo a la votacion, sin que concurra ni esté presente la Regencia. Si la Ley discutida
reuniere las tres cuartas partes de los votos, se mandara publicar, y se publicara por la
Regencia, sin nueva réplica; y si no reuniere dichas tres partes se tendrd por
desechada"”.

to Villegas Moreno, Gloria, op. cit., pp 546yss
"' En cada capitulo de este Regl la i6n de los articulos con ¢l ni 1 (uno).
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2.2 Proyecto de Reglamento Provisional de la Regencia del Imperio de 1822

El proyecto de Reglamento Provisional de la Regencia del Imperio, leido en la sesién
publica del soberano Congreso Constituyente Mexicano el 13 de abri! de 1822
contaba con 57 articulos dentro de 6 capitulos. De acuerdo con !a Comisién de
Constitucion, encargada de preparar ese proyecto, se inspiré en el Reglamento de las
Cortes de Cadiz de 1813.

Sin embargo, sus miembros consideraron que una parte de ese Reglamento estaba en
oposicion con algunos decretos que habia expedido la Junta Provisional. Por otro lado,
las urgencias del imperio Mexicano no habjan permitido organizar su gobierno con
todos los cuerpos auxiliares con que contaba Espaiia en 1813.

Los miembros de dicha Comisidn estimaron, a lo largo de la redaccion y discusiéon de
ese proyecto, que el mando permanente de las armas no era compatible con el cargo
de Regente que mantenia lturbide. No obstante, también previeron la necesidad de
contar con un mando expedito dentro del ejército, ante el riesgo de "conmociones
intestinas" o de la invasion de alguna potencia extranjera. Por ello, los miembros de la
Comision propusieron autorizar a la Regencia para que encargara al Generalisimo
Iturbide el mando de las fuerzas del imperio, del modo y por el tiempo que creyera
necesario o conveniente, con el conocimiento del Congreso.

Por otro lado. este proyecto de Reglamento creaba una Junta Provisional que
funcionaria como una especie de Consejo de Estado, con quien la Regencia debia
consultar los negocios graves, generales y particulares que se presentaren. Una vez
que el Congreso Constituyente Mexicano habia declarado Ia separacion absoluta de los
tres poderes, Legislativo, Ejecutivo y Judicial, y delegado interinamente el Ejecutivo en
la Regencia del imperio Mexicano, decidi6 expedir el Reglamento que nos ocupa y
derogar el de fecha 14 de noviembre de 1821 que fuera aprobado por la disueita Junta
Gubernativa.

El Capitulo |, De la forma de la Regencia, lugar en que ha de residir, y modo de
comunicarse con el Congreso (articulos 1 a 8), sefalaba que la Regencia estaria
compuesta por cinco individuos nombrados por el Congreso, iguales en autoridad y bajo
la presidencia de Hurbide. Dentro del Capitulo ll, De /as obiigaciones y facultades de la
Regencia (articulos 9 a 33), se establecia la férmula en i{a que la Regencia debia
publicar sus leyes y decretos; se le encomendaba hacer ejecutar la Constitucion y la

'? villegas Moreno, Gloria, op. cit., pp. 555y ss.
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leyes vigentes; se indicaba la obligacion de los regentes de rubricar todos los decretos;
el quérum para el despacho de sus asuntos; el deber de administrar justicia pronta y
debida.

El Capitulo W, Del Despacho de los negocios (articulos 34 a 42), establecia las
facultades de los Secretarios del Despacho y los mecanismos para la ejecucion de las
providencias del Gobierno. Mientras que el Capitulo IV, De la asistencia de los
Secretario del Despacho al Congreso (articulos 43 a 44), establecia la obligacién de
asistir a las sesiones publicas del érgano legislativo, en donde debfan responder a las
preguntas que se les formularan en torno a las resoluciones del Gobierno.

Ei Capitulo V, De la responsabilidad (articulos 46 a 50), sefalaba que los Secretarios
del Despacho serian responsables por ios actos del Gobierno ante el Congreso.
Finalmente, e! Capitulo VI, Del/ Cuerpo Consultivo de Ia Regencia (articulos 51 a 57),
preveia la conformacién de una Junta Provisional Consuttiva del Estado, la cual tendria
como fin ser oida por la Regencia en todos los casos que prevenia.

2.3 Reglamento del 2 de noviembre de 1822"

Después de expedirse las Bases Constitucionales aceptadas por el Segundo Congreso
Mexicano al instalarse el 24 de febrero de 1822, se decreté el Reglamento de la Junta
Nacional Instituyente, 6rgano en el cual se depositd el Poder Legislativo. Entre otras’
disposiciones se contempi¢ que la Junta tendria la facultad de iniciativa de la
Constitucion que habria de elaborarse para el Imperio.

éeria objeto especial de la Junta formar la convocatoria® para la inmediata
representacion nacional. Para la discusion del proyecto de Constitucion, convocatoria
de ella, reglamento y demas leyes, se admitirian oradores del gobiemo; mientras que Ia
Junta tendria un presidente, dos vicepresidentes y cuatro secretarios.

2.4 Reglamento Interior del Soberano Congreso Constituyente del 25 de abril de
1823"

Dentro de los trabajos previos al Primer Congreso Constituyente de 1824, se expidié un
extenso reglamento el 25 de abril de 1823. El texto contenia disposiciones muy
similares al Reglamento de 1813 de las Cortes de Cadiz. El Reglamento contaba con.

** pagina electrénica en internet del Grupo Parlamentario del PRD, op. cit.
Y Ibidem, pp. 561 y ss.
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146 articulos distribuidos en quince capitulos. El ordenamiento era sumamente
meticuloso en lo relativo al funcionamiento del Congreso. Sin embargo, no establecié la
férmuta para !a expedicién de los decretos, por su caricter de Congreso Constituyente,
relegando la materia en cuestion a un apartado especial de ia Constitucion nacional.

El Capitulo |, Del lugar de las sesiones (articulos 1 a 14), sefalaba la disposicion del
Palacio del Congreso y sus caracteristicas, similares a las de las Cortes de Cadiz. En
seguida se contemplaban el Capitulo ll, Del Presidente y Vicepresidente (articulos 15 a
24); el Capitulo Ill, De Jos secretarios (articulos 25 a 33), y el Capituto WV, De los
diputados (articulos 34 a 52).

El Capitulo V, De Jas sesiones (articulos 53 a 66), seflalaba |la frecuencia de las
sesiones, su inicio y duracion; el orden de prelacion de los asuntos a tratarse en ellas;
las regias para que los secretarios del despacho acudieran a las sesiones; las
restricciones impuestas a los espectadores, y la prevision para la celebracién de
sesiones secretas.

Asimismo, este Reglamento contenia el Capitulo Vi, De las comisiones (articulos 67 a
84); el Capitulo VI, De las proposiciones y discusiones (articulos 85 a 99); el Capitulo
Viil, De las volaciones (articuios 100 a 114), y el Capituio iX, De los decretos (asticulo
1185).

El Capitulo X, Del/ modo de exigir la responsabilidad a los secretarios del despacho
(articulos 116 a 123), sefalaba las reglas para que los diputados pudieran hacer
reconvenciones a los secretarios del despacho, a quienes el Congreso podia exigir ia
responsabilidad en el desempeiio de su encargo. El Capitulo Xl, Del ceremonial con
que debera ser recibido el Poder Ejécurivo en el Congreso (articulos 124 a 127),
conservaba algunas disposiciones contenidas en los reglamentos anteriores.

En el Capitulo X\, Del orden y gobierno interior del palacio del Congreso (articuios 128
a 133), contemplaba la integracion de la Comision de Policfa, encargada de levar la
administraciéon del Congreso. EI Reglamento era completado por el Capitulo Xlll, De /a
secretaria del Congreso (articulos 134 a 139); el Capitulo XIV, De la guardia del
Congreso (articulos 140 a 142), y el Capitulo XV, De /a Tesoreria (articulos 143 a 146).
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2.5 Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General del 23 de
diciembre de 1824 "°

No obstante las diversas modificaciones constitucionales a lo largo del siglo XIX
posteriores a la Carta Magna de 1824, este Reglamento permanecié vigente hasta el 1°
de septiembre de 1898. De ahi su importancia como ordenamiento rector de la actividad
del Congreso mexicano durante ese siglo. Como otros ordenamientos, el Reglamento
tuvo como columna vertebral la estructura y el contenido de los Reglamentos de las
Cortes de Cadiz de 1813y 1821.

El ordenamiento contaba con 198 articulos y XV capitulos. Este Reglamento fue
redactado bajo el marco constitucional que contemplaba la integracion del Congreso
por la Camara de Diputados y la de Senadores. Sin embargo y al igual que otros
Reglamentos, no se previd precepto alguno relativo a la agrupacién de diputados por
afinidad ideologica.

E! Capitulo |, De las instalacion de las Céamaras (articulos 1 a 16), contemplaba los
mecanismos para el registro de los legistadores de ambas Camaras. Se celebraba una
junta preparatoria en cada una de ellas el 15 de diciembre, en la cual se nombraban un
prasidente y dos secratarios, y s¢ presentaban 1as credenciales de fos legisladeres. La
segunda junta preparatoria en cada Camara se celebraba el 20 de diciembre, en donde
dos comisiones presentaban su dictamen sobre las actas de las elecciones de los
legisladores —similares a las actuales constancias de mayoria—, con el fin de efectuar la
calificacion de dichos miembros.

La ultima junta preparatoria se efectuaba el 28 de diciembre, en la cual los diputados y
senadores prestaban juramento; posteriormente se nombraba un presidente, un
vicepresidente y varios secretarios, con lo que se tenia por constituida la Camara.
Asimismo, debian nombrarse las comisiones para comunicar de ese hecho a la
colegisladora y al Presidente de la Republica (actuales comisiones de cortesia). Ambas
camaras debfan reunirse para la apertura de sus sesiones el 1° de enero, asi como
para la clausura de sus sesiones.

El capitulo Il, De la presidencia (articulos 17 a 26), establecia los requisitos para ia
eleccion de! presidente y vicepresidente, y el mecanismo para su designacion; se
sefialaban sus atribuciones y sus obligaciones, entre las que se encontraban la de
conducir las sesiones y la de citar a sesion extraordinaria cuando ocurriese algun
motivo grave, por si 0 a excitativa del gobiemo o del presidente de la otra camara. De

'% Ibidem, 575 y ss.



Antecedenies de la Regulacion del Congreso

igual forma, el capitulo i, De los secretarios (articulos 27 a 32), preveia el
nombramiento de secretarios, su duracion y sus obligaciones.

El capitulo IV, De las sesiones (articulos 33 a 45), preveia que las sesiones fueran
publicas; durarian cuatro horas y podian ser prolongadas; la celebracion de sesiones
secretas los lunes y los jueves; la posibilidad de celebrar sesiones extraordinarias; la
vestimenta y conduccion de los legisladores; los casos de ausencias de diputados y
senadores a sus sesiones; y las condiciones en las que los secretarios del despacho
debfan acudir a las Camaras.

E! capitulo V, De /a iniciativa de las leyes (articulos 46 a 52), por primera vez introdujo
la expresion iniciativa para referirse a fas proposiciones o proyectos de ley o decreto.
Se instruia que las proposiciones remitidas por otra camara, el gobierno y las
legislaturas de los Estados debian pasar inmediatamente a la comisiéon
correspondiente. Las iniciativas de los diputados y senadores debian presentarse por
escrito y se leian en dos diferentes sesiones, para lo cual se detallaba e! procedimiento
legistativo correspondiente. También se preveia la posibilidad de dispensar los tramites
a alguna proposicion, cuando la Camara calificara que fuera de obvia resolucion o de
poca importancia.

El capitulo VI, De las comisiones (articulos 53 a 76), contemplaba {a integracion de
comisiones permanentes y especiales, encargadas del dictamen de los asuntos que les
fueran sometidos a su estudio. Se seflalaban las comisiones permanentes y se
facultaba a cada Camara a aumentar o disminuir el nimero de ellas. ’

Por primera vez, se establecia la existencia de la Gran Comisién, compuesta por el
diputado o senador mas antiguo por cada uno de los Estados o territorios. Esa comision
tenia el caracter de permanente y era la encargada de nombrar a los integrantes de las
comisiones permanentes y especiales, cuya propuesta debia ser presentada a la
Camara en el dia siguiente al de la apertura de sesiones del primer afo.

Las comisiones debian estar integradas por tres individuos; no podian renovarse a lo
largo de la legislatura; ningun legislador podia pertenecer a mas de una comision; se
preveia un procedimiento para la sustitucién de sus miembros, en caso de fuerza
mayor; sus dictdmenes debian ser aprobados por mayoria de sus miembros; se
permitia !a emision del voto particular; sélo sus presidentes podian solicitar informacién
a cualesquiera archivos y oficinas del Estado; se contemplaba la excitativa a las
comisiones para la agilizacién de algin asunto, y la obligacién de éstas para presentar
un dictamen al dia siguiente al de 1a apertura de sesiones del segundo ailo sobre todos
los asuntos pendientes.
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Ei capitulo VI, De las discusiones (articulos 77 a 113), comprendia un procedimiento
detallado para la discusiéon de los asuntos en el seno de las Camaras. Se establecia
que todo proyecto de ley o decreto se discutia primero en su totalidad y después en
cada uno de sus articulos; los legisladores alternaban en contra y a favor, y las
intervenciones no podian durar mas de media hora.

El presidente tenia facultades para llamar al orden; se establecian los casos en que se
podia suspender la discusion; la formula para preguntar si el asunto estaba o no
suficientemente discutido; el procedimiento para su votacién en lo general y en lo
particular; la posibilidad del voto particular; podian admitirse modificaciones o adiciones
al dictamen, y los Secretarios del despacho podian participar en el debate, quienes
tendrian derecho a efectuar una exposicion inicial sobre el asunto.

El capitulo VIil, De la revision de las leyes (articulos 114 a 199), establecia el
procedimiento para la remision de los proyectos de una Camara de origen a la revisora.
£l capitulo IX, De /as votaciones (articulos 120 a 136), al igual que en otros reglamentos
se definian tres tipos de votaciones y se sefalaban sus procedimientos. La votacion
nominal podia ser solicitada por un legisiador con el apoyo de siete mas; si la diferencia
entre los que aprobaban v los que rechazaban era de tres votos, se repetia la votacion.

Las votaciones para elegir o presentar personas deblan efectuarse mediante cédulas;
los casos de urgencia, obvia resolucion o de poca importancia, requerian del voto de las
dos terceras partes de los' miembros presentes; en caso de empate, se repetia la
discusion; en caso de persistir el empate, la discusién y la votacion se efectuaba en la
sesion inmediata.

El capitulo X se titulaba De la expedicion de las leyes (articulos 137 a 139). Ef capitulo
XI, Del Gran Jurado (articulos 140 a 165), establecla la existencia de un Gran Jurado,
encargado dei procedimiento de responsabilidad ptiblica. Este procedimiento sélo se
efectuaba en cada una de las Camaras y no como ocurre actualmente en el que la
Camara de Diputados sustancia el procedimiento relativo al juicio politico, actuando
como organo instructor y de acusacién, mientras que el Senado funge como Jurado de
Sentencia. Si la cAmara declaraba que habfa lugar a formacion de causa, el presunto
reo era entregado junto con el expediente instructivo al tribunal correspondiente.

El capitulo Xli, Del ceremonial (articulos 166 a 180), contemplaba gran cantidad de
disposiciones muy similares a las que contiene el actual regiamento de 1934: las
comisiones de cortesia y la recepcion del Presidente en el saldén de sesiones; la
contestacion "en términos generales" al Presidente cuando dirija la palabra al Congreso;
las comisiones de cortesia entre ambas camaras; el ceremonial para que rindan
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protesta nuevos legisladores, y la prohibicion a que las camaras asistan juntas o
separadas a funcién piblica alguna fuera de sus recintos.

El capitulo Xlll, De /a guardia (articulos 181 a 184), disponia la existencia de una
guardia militar bajo el mando del presidente de cada una de las Camaras. El capitulo
XV, De la Tesorerla del Congreso (articulos 185 a 193), sefalaba la existencia y
funcionamiento de la Tesoreria, asi como el procedimiento para nombrar al tesorero, el
cual fungia como tal para ambas Camaras, a diferencia de la legislacion de nuestros
dias en la cual existe un tesorero para cada asamblea. Finalmente, el capitulo XV, De
las galerias (articulos 194 a 198), contenia previsiones similares a las presentes,

respecto a la asistencia de espectadores al salén de sesiones y para mantener el orden
dentro del recinto.

2.6 Las adiciones del 2 de febrero de 1828 al Reglamento de 1824 '¢

Mediante esta reforma, se adicionaron cuatro articulos (148 a 151) en relacion a las
facultades del Gran Jurado. De tal manera que se detalld el procedimiento en caso de
que el reo no se encontrase en la Ciudad de México, cuando el expediente de ia .
acusacion se hallase suficientemente instruido.

2.7 La reforma del 25 de febrero de 1834 al Reglamento de 18247

En 1834, se reformaron los articulos 122 y 123 del Reglamento para el Gobierno
Interior del Congreso General de 1824, en relacion a las votaciones dentro de las
Camaras. Los nuevos articulos expresaban: . - : . -

Articulo 122. Las i seran preci ] Primero, do se pregunte si ha o nolugara
votar algun proyecto de ley o decreto en lo general. Segundo, cuando se pregunte si s aprueba o ro cada
articulo de los que compongan el indicado proyecto o cada proposicion de ias que formen el articule.
Tercero. Cuando lo pida el individuo de la Camara y sea apoyado por otros siete.

Articulo 123. Las demas votaciones de los proyectos de ley o decrefo y las de cualquier otro asunto que no
sea exceptuado, se haran de! modo que exp el articulo 120,

2.8 La Ley del 2 de mayo de 1835"°

Esta Ley estableci6 facultades para que el Congreso General pudiera efectuar reformas
a la Constitucion en dos de sus articulos.

' Ibidem, p. 588.
7 Ibidem, 585 y ss.
¥ pagina electronica en intemet del Grupo Parlamentario del PRD, op. cit.
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2.9 La Ley del 10 de septiembre de 1835'°

Mediante esta ley, se establecié que el Congreso General se declaraba investido por la
Nacién de amplias facultades aun para variar la forma de gobiemo y constituirio de
nuevo. Asimismo, la reunion de las Camaras se verificaria sin ninguna ceremonia de
solemnidad.

2.10 La Ley del 22 de septiembre de 1835°°

En su articulo 1° sefalaba que el Congreso General, reunido como lo prevenia la ley
del 10 de septiembre de 1835, habia reunido todas las atribuciones, asi comunes como
peculiares de cada camara, quedando suspensos los articulos del acta constitutiva, de
la Constitucidon General y del Reglamento Interior del Congreso, en la parte en que
previenen o suponen {a division de Camaras.

2.11 La Ley del 26 de marzo de 18362}

Esta Ley sefalo que las sesiones del Congreso General comenzarian a la hora que
sefialaba el Reglamento con los legisladores que se hallasen en el momento. Asimismo
previé diversos incidentes que pudiesen ocurrir en las discusiones y votaciones de
dictamenes.

2.12 El Reglamento del 29 de octubre de 1840

Este Reglamento no varié6 mucho del texto de los anteriores. "Sin embargo, introdujo la
forma en que deberian llevarse a cabo las acusaciones contra funcionarios implicados
en algdn delito, y en su momento, para ser conocidas estas formalidades tanto por la
Camara de Diputados como por la de Senadores, afadiendo naturaimente, el
procedimiento a seguir por el Gran Jurado"?2.

12 Villegas Moreno, Gloria, op. cit., p. 592,

» Pagina electrénica en internet del Grupo Parlamentario del PRD, op». cit.
2 tbidem.

2 Ibidem.
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2.13 El Reglamento Provisional de 1844

E| Reglamento Provisional para Gobierno de la Diputacion Permanente, expedido el 30
de marzo de 184423, constaba de 10 articulos en el que se regulaban su integracién, las
sesiones, su funcionamiento, la existencia de una comisién permanente de policias y
las comisiones especiales que determinara la Diputacion, asi como sus atribuciones.

2.14 El Decreto de 1848

El Decreto que determina la obligatoriedad de la asistencia a sesiones y las penas que
se imponen a los legisladores infractores, expedido el 14 de junio de 184824, establecia
una serie de deberes a los legisladores; sanciones pecuniarias a quienes no acudian a
las sesiones, como la destituciéon de su encargo, la suspension de los derechos de
ciudadano, ia reduccion de sus dietas; asi como los medios de defensa de los
legisladores en caso de ser sancionados.

3. De la Constitucion de 1857 a la convocatoria para el Constituyente
de 1916-1917

3.1 El Reglamento del 4 de dicilembre de 1857 2

Después de ser promulgada la nueva Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos el 5 de febrero de 1857, el Congreso nombré una Comision Especial
encargada de preparar un proyecto para reformar su reglamento interior. E! proyecto
fue presentado en la sesion del 4 de diciembre de 1857, sin embargo, el Congreso fue
disuelto en ese mismo mes por Ignacio Comonfort, cuando desconoci6 la Constitucion,
por lo gque no existe registro de las discusiones sobre el proyecto, y menos auln fue

aprobado. Por ello, prevalecid el reglamento de 1824 hasta 1898 en que se expidié un
nuevo ordenamiento interno.

El Dictamen de la Comision Especial contempiaba la expedicion de un Reglamento
para el gobierno interior del Congreso de la Unién que ha sido el mas extenso y
detallado respecto a otros textos similares.. El ordenamiento contemplaba 258 articulos
distribuidos en siete secciones y 29 capitulos. Sin embargo, no se incorporaron

f’ Villegas Moreno, Gloria, op. cit, pp. 592 y ss.
 Ibidem, pp. 593 y ss.
® thidem, pp. 596 y ss.
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apartados referentes a la Tesoreria, la Secretaria del Congreso y la Contaduria Mayor.
Asimismo, atendiendo af disefio institucional de la Constitucion de 1857 por el que se
contemplaba un Congreso unicameral, el proyecto de reglamento se refirid
exclusivamente a la organizacién de la Camara de Diputados.

De acuerdo con el Dictamen referido, el proyecto se basé esencialimente en el
reglamento de 1824. La seccidn primera, De la organizacién de la Camara (articulos 1 a
62), comprendia siete capitulos: de las juntas preparatorias; de !a instalacién de la
Camara y de la apertura y clausura de las sesiones; de la presidencia y vicepresidencia;
de los secretarios; de las comisiones; del tratamiento del Congreso y sus miembros; del
ceremonial; y de la guardia. La seccidn segunda, De /as sesiones (articulos 63 a 93),
incluila cuatro capitulos: de la naturaleza de las sesiones, de la asistencia de los
diputados y penas a los que falten; de la asistencia de los secretarios del despacho; y
de las galerias.

Mientras tanto, la seccién tercera, De las leyes (articulos 94 a 191), contenia ocho
capitulos: de la iniciativa; de los dictAmenes de comision; de las discusiones; de las
votaciones,; del ejercicio de la facultad del Ejecutivo para opinar sobre los proyectos de
ley; de las dispensas de tramite; de las adiciones v modificaciones; y de 1a formacién de
las leyes.

La seccién cuarta, De los asuntos econdémicos (articulos 192 a 204), contaba con dos
capitulos: de su naturaleza y de sus tramites. La seccién quinta, Del Gran Jurado
(articulos 205 a 243), contemplaba tres capitulos: de su organizacién, de las personas
syjetas al Gran Jurado; y de la manera de proceder del Gran Jurado. La seccién sexta,
De varias facultades constitucionales sometidas al Congreso (articulos 244 a 247),
comprendia un solo capitulo: de la manera de ejercerlas. Finalmente, la seccion
séptima, De la diputacién permanente (articulos 248 a 258), incluia tres capitulos: de su
nombramiento e instalacién; de sus atribuciones y deberes; y de su régimen interior.

3.2 La Reforma de 1873 al Reglamento de 1824%°

El 28 de septiembre de 1873 fue reformado el Reglamento de 1824, exclusivamente’
respecto a la formula para que los legisladores rindieran protesta a su cargo. El texto
original del articulo 9 era:

Anlculo 9. En lodoa los afios el dia 28 de diciembre se celebrara la ultima junta preparatoria, en la que los

P y S P el ji que sigue: ¢Jurdis guardar la Constitucién Politica de los
Estad Unldos Mexi ionada por el Cong General Constituyente en el ailo de 18247 R. Silo

* Ibidem, pp. 576.
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juro- pJurdis h bien y el que ia Nacién os ha encomendado, mirando en todo
por el bien y prosperidad de Ia misma Nauén? R. Si juro.- Si asi lo hiciereis, Dios os 1o premie, y si no, os lo
demande.

La redaccién de ese articulo, después de la reforma, fue la siguiente:

Articulo 9, Para que un di pueda d las funci de su cargo, protestard previamente bajo
ta siguiente formula:

LProtestdis sin reserva alguna guardar y hacer guardar la COnnnmaén Politica de los E.slados Unidos
Mexicanos; ias leyes de reforma y las demads que de y d far leal y

el cargo de diputados que el pueblo os ha conferido, mirando en todo por el bien y prosperidad de la
Nacién?

Si protesto.

Si asi lo hiciéreis, |a Naci6n os o premie, y sino, os lo demande.

3.3 El Reglamento del 20 de diciembre de 1898

El Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos®’ fue publicado el 20 de diciembre de 1897 en el Diario Oficial del Supremo
Gobilemno de los Estados Unidos Mexicanos y, de acuerdo con su disposicion transitoria,
entré6 en vigor el 1° de septiembre de 1898. Este ordenamiento fue practicamente
copiado en el Reglamento vigente de 1934. Se caracterizd por la creacidn de dos
periodos de sesiones ordinarias y la integracion de la Gran Comisién en el Senado de la
Republica. Sin embargo, tampoco contemplo precepto alguno en el que se previniera la
organizacién de los legisladores por Grupos Parlamentarios. ’

El Reglamento contaba con 199 articulos divididos en catorce subtitulos. En el apartado
De la instalacién de las Cdmaras (articulos 1 a 15) se contemplaba un primer periodo
de sesiones ordinarias, del 16 de septiembre al 15 de diciembre, y otro segundo, de! 1°
de abril al 31 de mayo. El primero era prorrogable hasta por treinta dias, mientras que el
segundo hasta por 15 dias. Asimismo, se disponia que cada Camara, antes de cerrar
las sesiones del segundo periodo del segundo afio (el periodo de cada legislatura era
de dos afos), nombraria una comisién compuesta de cuatro legisladores, para el solo
efecto de dirigir el acto de instalacién de la Junta Previa.

En el apartado De /a presidencia y la vicepresidencia (articulos 16 a 24) se establecia
que el ultimo dia Gtil de cada mes, durante los periodos de sesiones, cada Camara
elegiria un presidente y un vicepresidente. Dentro del apartado De los secretarios y*
prosecretarios (articulos 25 a 28) se seflalaba que ellos ejercerian su cargo durante el
tiempo de las sesiones de un afo y no podian ser reelectos.

7 Ibidem, pp. 623 y ss.
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A través del apartado De /as sesiones (articulos 29 a 56) se establecian distintos tipos
de sesiones: ordinarias, extraordinarias, piblicas, secretas o permanentes; se sefialaba
la secuencia en la que los asuntos debian ser incluidos en el orden del dia; las sesiones
extraordinarias debian ocuparse exclusivamente del objeto para las que fueron
convocadas; y se establecian diversas obligaciones a los legisladores en materia de
asistencia, vestimenta, licencias, enfermedad, fallecimiento y dietas. En el apartado De
la iniciativa de las leyes (articulos 57 a 66) se describia el procedimiento legislativo
propiamente dicho.

Dentro del apartado De las comisiones (articulos 67 a 93) se preveia la existencia de
dos tipos de comisiones: permanentes y especiales; la facuitad para que cada Camara
aumentara o disminuyera el nimero de comisiones; la existencia de una Gran Comision
en la Camara de Diputados compuesta por un individuo de cada Estado, territorio y el
DF; una Gran Comisién en el Senado compuesta por un senador por cada Estado y el
DF; una Comision Inspectora de la Contaduria Mayor que duraria el tiempo de la
Legislatura, y la obligacién a las comisiones de presentar dictamen dentro de los 15
dias siguientes a la recepcion del tumo del pleno.

Fn el apartado De [as discusiones (articulcs 24 2 129) cbviamente so astableclan
reglas para el procedimiento de discusion en e! pleno de las Camaras; la posibilidad de
participar en el debate para rectificar hechos o contestar alusiones personales; las
reglas para presentar una proposicion suspensiva; la votacion en lo general y en lo

particular; asi como la posibilidad de que los Secretarios del Despacho participaran en
el debate.

El apartado De /a revisién de los proyectos de ieyes (articulos 130 a 140) contemplaba’
el procedimiento en caso que alguna camara, en su calidad de revisora, o el Presidente
rechazaran o efectuaran observaciones o modificaciones a un proyecto de ley. A través
del apartado De /as votaciones (articulos 141 a 159), como en otros ordenamientos
pasados, se distinguian tres clases de votaciones: nominales, econémicas y por
cédulas; se prohibian las votaciones por aclamacién; se sefalaba el procedimiento para
determinar los asuntos de urgencia u obvia resolucion; y las previsiones para el caso de
empate. Por su parte, el apartado De /a férmula para la expedicibn de las leyes
(articulos 160 a 165) contenia las férmulas que debian ser utilizadas segun el tipo de
decreto.

Asimismo, en el apartado De la Comisibn Permanente (articulos 168 a 177) se
explicaba el procedimiento para la instalacion de ese 6rgano y la eleccion de su mesa
directiva; la conformacion de sus comisiones; asi como otras reglas que no han variado
hasta nuestros dias. Por lo que respecta al apartado Del Ceremonial (articulos 178 a
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188) resaltaba que el Presidente asistiria a la apertura de las sesiones y dirigiria un
discurso, el cual seria contestado por el Presidente det Congreso en términos
generales, sin hacer apreciaciones en nombre de las Camara "ni ofrecer programa para
el porvenir”.

El apartado De /a Tesorerla del Congreso (articulos 189 a 192) disponia que la
existencia de un Tesorero para todo el Congreso, el cual serfa nombrado por el Senado

a propuesta en tema de la Camara de Diputados. En el caso De /as galerias (articulos
193 a 199) se reiteraban diversas normas existentes en reglamentos precedentes. -

3.4 El Reglamento de la Convencién de Aguascalientes de 1915
La Revolucién Mexicana

Después de ser apresado en San Luis Potosl durante su campana electoral, Francisco
I. Madero emitié el Plan de San Luis Potosl en octubre de 1910, desde Texas —una vez
que se fugd de la carcel-, donde convocd a la rebelion en contra de Porfirio Diaz.
Meses mas tarde, después de enfrentamientos militares y de la caida de ciudad Juarez,
se firmé un acucrdo cn mayo do 1911, por ol que Diaz renunciariz a 1a Presidencia v la
asumiria Francisco Leon de la Barra.

Bajo ef interinato de Leén de la Barra, fueron convocadas elecciones en {as que triunfé
Madero. Su gobiemno fue moderado respecto a las exigencias radicales de las distintas
fuerzas revolucionarias. Ello provoc6 levantamientos armados, principalmente el de
Emiliano Zapata a través del Plan de Ayala en noviembre de 1911 y el de Pascual
Orozco mediante el Pacto de la Empacadora en marzo de 1912. Sin embargo, Madero
habia licenciado a las fuerzas armadas revolucionarias y s6lo conservo al viejo ejército
federal de Diaz.

La insurreccién de Félix Diaz provocod la llamada Decena Tragica en febrero de 1913
que derivo finalmente en la traicién del Genera! Victoriano Huerta —jefe de las fuerzas
maderistas en ese momento~ en contra del propio Presidente Madero, con el apoyo del
Embajador de los Estados Unidos de América. Madero y el Vicepresidente Pino Suarez
fueron detenidos y asesinados. '

El golpe de estado de Huerta y su nombramiento ilegitimo como Presidente de la
Republica fue aceptado tacitamente por el Senado, la Suprema Corte, el ejército
federal, la mayoria de los gobiernos estatales y de los gobiemos extranjeros. No
obstante, el 19 de febrero de 1913, el gobernador de Coahuila, Venustiano Carranza,
desconocio el gobierno de Huerta. Esa decision fue seguida por la legisiatura de Sonora
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el 4 de marzo. Asi, la rebelion contra Huerta se fue generalizando paulatinamente en el
resto de pais.

Carranza expidio el Plan de Guadalupe el 26 de marzo de 1913, mediante el cual se
invocaba el respeto al orden constitucional de 1857 y a la legalidad. Por ese motivo, el
movimiento comenzé a ser llamado constitucionalista y Carranza fue designado Primer
Jefe del Ejército Constitucionalista. Finalmente, el movimiento triunfé sobre Huerta al
firmarse los Tratados de Teoloyucan, mediante los cuales se pacté la entrega de la
ciudad de México y a disolucién del ejército federal el 13 de agosto de 1914.

Antes de Teoloyucan, los dirigentes de las divisiones del Norte y del Nordeste del
Ejército Constitucionalista se reunieron en Torreén para dirimir las diferencias surgidas
con Carranza. De ahi naci6 el Pacto de Torreén, en el cual se formularon limitaciones al
poder del Primer Jefe y distintas reivindicaciones sociales, obreras, campesinas y
agrarias. Este Pacto no fue aprobado por Carranza. Sin embargo, los jefes militares que
apoyaron el Pacto convocaron a una Convencién en la ciudad de México —~octubre de
1914— que después se trasladé a Aguascalientes.

Contra la voluntad de Carranza, la Convencién de Aguascalientes nombré Presidente
provisional a Eulalio Gutidérrez, con lo gque s& definid &l romipiinieniv deinilivo entre
Carranza, por un lado, y Villa y Zapata, por ei otro, quienes apoyaban la Convencién.
Mientras la Convencion sesioné en Cuernavaca (febrero de 1915), Toluca (agosto
1915) y Jojutla (abril de 1916), Carranza trasladé su gobiemo a Veracruz, desde donde
inicio su marcha a la ciudad de México.

El Reglamento de la Convencién de Aguascalientes de 1915

En Cuernavaca, el Reglamento interior para la Soberana Convencién Revolucionaria
fue aprobado en las sesiones comrespondientes a los dias 16, 17 y 18 de febrero de
191528,

El documento contenia_25 articulos que se centraban principaimente en las reglas para
las discusiones y las votaciones en el seno de ese érgano colegiado, que a su vez
estaban inspirados principalmente en los preceptos correspondientes al Reglamento de
1898.

2 [bidem, pp. 645 y ss.
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3.5 El Decreto del 17 de noviembre de 1916

En 1916, una vez derrotado Villa y mientras Zapata habia sido reducido a una pequeia
regién, Carranza se propuso restablecer el orden constitucional. Se plantearon dos
alternativas entonces: restaurar la Constitucion de 1857 o convocar a un congreso
constituyente.

Finalmente, el 14 de septiembre de 1916, en la ciudad de México, Carranza expidi6 el
decreto reformatorio del Plan de Guadalupe, mediante el cual convocd a elecciones
para un Congreso Constituyente que discutiria el proyecto de reforma a la Constitucién
de 1857 propuesta por el Primer Jefe. Después de las elecciones, el Congreso se
instalé en Querétaro el 21 de noviembre de 1916.

Antes, el 17 de noviembre de 1916 se expidi® un decreto que contenia las
disposiciones referentes a las Juntas Previas a la Instalacion del Congreso federal y
regulaba las reuniones de diputados en la ciudad de Querétaro hasta la instalacion del
Congreso que habria de reformar la Constitucion de 18572°.

3.6 Las reformas del 4 de diciembre de 1916 al Reglamento de 1898%°

El 4 de diciembre de 1916, el Congreso federal reunido en Querétaro aprobd las
modificaciones al Reglamento Interior del Congreso de ia Unién de 1898, con el fin de
adecuarlas a las condiciones requeridas para que el Constituyente sesionara. Esas
reformas se efectuaron de conformidad con el articulo 5° de la Convocatoria® a
Elecciones de Diputados al Congreso llamado Constituyente, expedida por Venustiano
Carranza el 15 de septiembre de 1916, en el que se estipuld lo siguiente:

Las sesiones del Congreso Constituyente se regirdn por el Reglamento Interior de Ja Cdmara de Diputados

del Congreso de la Unidn, con las modificaciones que el mismo Congreso Constituyente creyere oportuno
hacerle, por razén de su objeto ial, en sus tres pri sesiones.’

El ordenamiento contenia 17 articulos y se referia a la designacion de ia Mesa
Directiva, de las Comisiones, dos secciones del Gran Jurado; {a existencia unicamente
de discusiones en lo particular respecto de cada articulo; y las reglas para la discusion.

Finalmente, el dictamen de reformas a la Constitucién fue aprobada el 30 de enero de
1917, firmada al dia siguiente, promulgada el 5 de febrero y entr6 en vigor el 1° de
mayo de ese aiio.

2 pagina electrénicaen i del Grupo Parl io del PRD, op. cit.
* Villegas Moreno, Gloria, op. cit., pp. 647 y ss.
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4. La Constitucion de 1917 y sus reformas

A diferencia de lo que ocurre en el actual afo 2000, durante el Congreso denominado
Constituyente de 1916 y 1917 no se tenfa consolidado un sistema de partidos politicos
modemos. Asi, no existia 1a concepcién de dar espacios de representaciéon a los
partidos dentro de la Camara de Diputados y, menos, se contemplaba la figura de los
Grupos Parlamentarios. L.os integrantes del Constituyente concurrieron a los trabajos de
ese organo representando a distintas corrientes revolucionarias, pero no a paridos
politicos consolidados.

Cabe apuntar, sin embargo, que dentro del Congreso Constituyente, se perfilaron dos
tendencias que sobresalieron dentro de sus trabajos: los moderados y los radicales. Los
primeros estaban asociados al Grupo Renovador, integrantes de la mayoria maderista
en la XXV1 Legislatura federal y que habian sido acusados injustamente de colaborar
con Huerta. Asimismo, eran los que apoyaron el proyecto moderado de Carranza.

Mientras que entre los radicales figuraban jovenes militares y civiles que proponian un
proyecto anticlerical y fundado en reivindicaciones sociales. Entre éstos, figuraron
Francos J. Mugica, Esteban B. Calderén, Heriberto Jara y Rafael Martinez Escobar.

Dentro de ese contexto, la ley constitucional careci® de manera natural de cualquier
precepto que ordenara la actividad de los partidos dentro del Congreso de la Union. Ni.
siquiera en los textos reglamentarios del Poder Legislativo existia referencia alguna a
las agrupaciones de los diputados.

En el texto original del articulo 51 de la Carta Magna se concebia, como ahora, a los
integrantes de la Camara de Diputados como representantes de la Nacién. Este era el
concepto que prevalecia en la conciencia de los constituyentes y, en particular, a lo
largo del capitulo Il de la Constitucion, relativo al Poder Legislativo, de tal manera que
los diputados eran considerados como portadores de la representacion de la Nacién
entendida como una sola entidad o como una totalidad indivisible.

De esa manera, aunque la eleccion de los diputados "se hace sobre la base de
demarcaciones territoriales, ello obedece a una simple técnica para lograr que el
numero de representantes esté en proporcién a la poblacién, clasificada en zonas o

* Ibidem, p. 647,

46




Anmecedentes dv la Regnlacion del Congreso

distritos. Una vez que la eleccion se consuma, los diputados electos representan a toda
la Nacion y no a sus distritos por separado”.>?

El original articulo 70 constitucional —el cual hoy regula la figura de los Grupos
Parlamentarios— se limitaba a senalar que toda resolucién del Congreso tendria el
caracter de ley o decreto y establecia la formula mediante lfa cual debian ser
promulgada. Asi, no existi6 alguna referencia relevante en el texto de la Constitucion,
en sus sucesivas reformas, ni en la legislacion del Congreso, antes de 1977, relativa a
la existencia y regulacion de los Grupos Parlamentarios.

En el afio de 1962, mediante una reforma constitucional, fue incorporada la figura de los
diputados de partido a nuestro sistema juridico, pero ello sélo fue un antecedente del
posterior sistema de eleccion de diputados por el principio de representacion
proporcional. En realidad, a partir de 1977 se reconoce y se regula en el texto de la
Constitucion General de la Republica o que en !a practica parlamentaria venia
ocurriendo a partir de la existencia de los diputados de partido: la formacién incipiente
de auténticos Grupos Parlamentarios.

Vale la pena sefialar que aun cuando el texto constitucional determina el disefio
institucional a partir del cual se configura el funcionamiento del Estado, en el caso de ia
regulacion interna del Congreso se ha presentado una situacion particular. La
promulgacion de la Constitucion de 1917 no gener6é una reforma inmediata y directa al
marco reglamentario que regia al Congreso de la Unién que comrespondiera al nuevoe
texto constitucional. Indudablemente, la actividad parlamentaria se acoplé y respeté el
nuevo texto de la Ley Suprema.

Sin embargo, no se emiti® una nueva reglamentacion interna hasta 1934; ni siquiera
una ley organica del Congreso, la cual no fue expedida hasta 1979, con motivo de la
reforma politica de 1977. De esta manera, aunque el Congreso acataba ios preceptos
constitucionales relativos al Poder Legislativo, después de 1917 su actividad interna
continué rigiéndose por el Reglamento para el Gobierno interior del Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos de 1898.

Obviamente, el Reglamento de 1898 fue adecuado, en la practica parlamentaria, al
nuevo marco constitucional y se dejaron de aplicar las disposiciones contenidas en él
que contradijeran la Constitucion de 1917. Ya en 1934, el Congreso expidié un nuevo
Reglamento que, sin embargo, mantuvo la estructura y la mayor parte de los preceptos

*?Tena Ramirez, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, Editonial Porria, 25 edicién, México, 1991, p. 274,
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contemplados en el Reglamento de 1898, los cuales a su vez mantenian el legado de
los reglamentos de las Cortes de Cédiz.

Podria argumentarse que el caso de la regiamentaciéon interna del Congreso no es el
unico caso en el que se prolongo la expedicion de un nuevo marco legal. Varias normas
reglamentarias de las disposiciones constitucionales fueron expedidas mucho tiempo
después de la promuigacion de la Constitucion de 1917.

Sin embargo, el Reglamento de 1934 es un caso distinto debido a que no representd un
cambio sustancial en la normatividad intema del Congreso; su texto conservé gran
parte de la tradiciéon del siglo anterior y su estructura no varié de la que fue heredada de
los reglamentos anteriores. A pesar de esa herencia del sigio XIX, se debe reconocer
gue en los afios posteriores a 1934 se modificaron acertadamente distintos articulos de!
Reglamento con el fin de adecuarios a la Carta Magna de 1917 y a sus sucesivas
reformas.

No obstante, la ausencia de un mayor desarrollo de la institucién parlamentaria dentro
de los textos legales se debia, por un lado, a la preeminencia de la figura presidencial,
como titular del Ejecutivo, que durante ios primeros afos de vigencia de la Constituciéon
se concentrd on rededor de 1os caudilios ievolucionadlios y, posteriormente, se consolidd
en el Presidente emanado de un partido casi unico.

Por otro lado, la propia realidad politlca generada a partir del exacerbado
presidencialismo provocté que la tarea parlamentaria se convirtiera en una mera
actividad politica auxiliar de las decisiones presidenciales. Asimismo, la ausencia de un
auténtico sistema de partidos obstaculizé ia conformacién de agrupaciones de
diputados de acuerdo a su afiliacion partidista que tuvieran relevancia y peso polltlco en
el gobierno de la Camara de Diputados y en toda la actividad parlamentaria.

Por el contrario, debido a la integracion casi monoparhdlsta de nuestro Congreso, sélo
prevalecio la presencia de sectores, cofrientes, simpatias y lealtades personales de los
propios legisiadores del régimen posrevolucionario sin formar grupos juridicamente
reconocidos por las normas parfamentarias. Asi, los legisladores el partido hegeménico
se agrupaban de acuerdo al sector de pertenencia: militar, obrero, campesino, popular;
o conforme a la entidad federativa de procedencia.

4.1 El proyecto de Reglamento de 1917

No obstante que se conservaba el Reglamento de 1898, el Congreso tuvo fa
preocupacion por dotarse de una normatividad interna adecuada. Una vez promulgada
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917, el 24 de julio de ese
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mismo afio, los CC. Mauricio Gémez, Lic. Enrique Mufioz y Manuel M. Guerrero,
integrantes de la Comision Especial de Reglamento, presentaron un Proyecto de
Reglamento General del Congreso de la Unién®. Sin embargo, el texto nunca fue
aprobado.

El Proyecto contaba con 237 articulos y 18 capitulos: de las Instalacion de las Camaras;
de la Presidencia y Vicepresidencia; de los Secretarios y Prosecretarios; de las
sesiones; de las Comisiones; deberes de las Comisiones; de la iniciativa de las leyes y
de las mociones que se sometan a la resoluciéon de las Camaras; de los procedimientos
de la Camara y de los debates; de la revision de los proyectos de ley y de su forma
definitiva; de las votaciones; comunicaciones al Ejecutivo de ias Leyes y otros acuerdos
del Congreso; de la Comision Permanente; de las faltas de asistencia y de las penas;
del Diario de los Debates; de la Tesoreria det ‘Congreso; ceremonial; de las galerias; y '
de la interpretacion al Reglamento.

Uno de los aspectos novedosos que proponia el proyecto de reglamento que nos ocupa
era que en sus articulos 236 y 237, correspondientes al capitulo De /a interpretacién a
este Reglamento, ordenaba que, ademas de que su texto no podia ser modificado sin el
concurso y aprobacién de ambas Camaras, cada una de las asambleas teniz 1z facultad
de fijar la interpretacion que debia darse a los preceptos reglamentarios, en los casos
concretos en que no pudieran ser aplicados a la letra. Asimismo, cada Camara podria
tomar aquellos acuerdos de orden reglamentario que fueran necesarios para la debida
aplicacion de ese proyecto de Reglamento General.

4.2 Las adiciones de 1925 al Reglamento de 1898

Como ya he mencionado, a pesar de la vigencia de la nueva Constitucion de 1917, el
Congreso mantuvo vigente el Reglamento de 1898 hasta el aflo de 1934. Mtentras
tanto, sélo se efectuaron algunas pequefias reformas a su texto.

El 5§ de octubre de 1925 se publicd el decreto que adicioné los articulos 23 y 47 del
Reglamento Interno de 1898. A través de esa reforma, se adiciond la fraccion Xl al
articulo 23, con el fin de agregar una obligacién mas al Presidente de ia Mesa Directiva
para "Invitar a abandonar el Salén, por si o por excitativa de alguin individuo de la
Camara, al miembro de ésta que se presente armado”.

De acuerdo con esta adicién, que obviamente atendia a las condiciones que imperaban
en la vida politica de ese momento con motivo de los convulsos aflos posteriores a ia

** villegas Moreno, Gloria, op. cit., pp. 649 y ss.
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lucha armada revolucionaria, se agrego el siguiente parrafo al articulo 47: "Tampoco es
permitido presentarse portando armas dentro del Salén (de Sesiones]".>*

4.3 El acuerdo del 17 de agosto de 1932

No estd de mas mencionar, dentro de las reformas y acuerdos tomados alrededor del
Reglamento de 1898, que el 17 de agosto de 1932, se publicd en el Diario Oficial un
Acuerdo en e! que se fijaba una nueva formula para la expedicion de tos decretos y
leyes que provinieran del Legislativo y del Ejecutivo®®

4.4 El Reglamento para el Goblerno Interior del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos de 1934

En la sesién ordinaria del 23 de diciembre de 1933, correspondiente al segundo afo
legislativo de la XXXV Legislatura del Congreso de la Unién, fue presentada ante la
Camara de Diputados una iniciativa de Reglamento Interior del Congreso General de
los Estados Unidos Mexicanos™. E| proyecto fue elaborado por la Comisién Especial de
Reglamentd nombrada al efecito. Debido a que fue considerado de uigeille y obvia
resolucién, el proyecto fue aprobado por unanimidad en lo general y en o particular sin
discusion ese mismo dia. Asimismo, fue enviado al Senado de la Republica para los
efectos de ley.

E!l Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 20 de marzo de 1934%7,
aun permanece vigente. Debido a la antigiledad del Reglamento de 1934 (RGICGEUM-
1934) y a la nueva dinamica de! sistema de partidos, en nuestros dias ese
ordenamiento ha quedado rebasado en su aplicacién en muchos preceptos.

En algunos asuntos continla siendo el referente obligado para la conduccién de las
sesiones en el Pleno y el resto de la actividad parlamentaria. Sin embargo, he decidido
referirme, en los siguientes parrafos, al texto origina! del Reglamento tal como fue
expedido en 1934, con el fin de sefalar la estructura original del ordenamiento, destacar
la herencia procedente de los reglamentos del siglo XIX, asi como algunas novedades

> pPagina electrénica cn mlemel del Grupo Parlnmcnmno del PRD, op. cit.

33 thidem. (D i n las Jas no fue posible ob el texto de ese acuerdo).

3¢ Diario de los Debates de la ( ‘amara de Diputados, 23 de dlcxembre de 1933, XXXV Legislatura det Congreso de
la Union.

7 Villegas Moreno, Gloria, op. cit., pp. 678 y ss.
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en sus articulos. De igual manera, en los acapites posteriores mencionaré las sucesivas
reformas a las que fue sometido el Reglamento.

No analizaré a profundidad la mayoria de los articulos del Reglamento, debido a que
algunos son ya obsoletos y a que sus preceptos han sido superados por la Ley
Orgénica del Congreso de 1979, por la reforma de 1994 y por 1a nueva Ley Organica de
1999; asimismo, ellos han sido interpretados, aclarados, precisados o desarrollados por
multiples acuerdos parlamentarios. Por tal motivo, me centraré en los principales
ordenamientos contenidos en el Reglamento.

El RGICGEUM-1934 cuenta con 214 articulos distribuidos en 15 apartados. En el
primer apartado, De /a instalacién de las Camaras (articulos 1 a 14), originalmente se
contemplaba un solo periodo de sesiones; una Comision Instaladora encargada de la
expedicion de acreditaciones de los presuntos diputados; una Junta Preparatoria, la
cual debfa reunirse el 15 de agosto a las 16 horas, y los porcentajes para el quérum.

El apartado titulado De /a Presidencia y Vicepresidencia (articulos 15 a 22) preveia la
eleccion de un Presidente y dos Vicepresidentes, quienes se renovaban mensualmente
y eran elegidos el ditimo dia Gtil de cada mes. Entre las atribuciones del Presidente
destacan la de citar a sesiones extraordinarias, cuando ocurriere algo grave, ya por si o
por excitativa del Ejecutivo o de! Presidente de la otra Camara; declarar que no hay
quérum cuando es visible su falta, o hacer que la Secretaria pase lista cuando aquél
sea reclamado por algin miembro de ta Camara.

En el apartado De los Secretarios y Prosecretarios (articulos 23 a 26), se ordenaba que
dichos funcionarios ejercian su cargo durante el tiempo de las sesiones ordinarias y
extraordinarias del afio de su ejercicio y no podran ser reelectos. Hoy, por el contrario,
de acuerdo a la nueva Ley Organica de 1999, la mesa directiva se integra por un

Presidente, tres Vicepresidentes y tres Secretarios que son elegidos cada afo y pueden
ser reelectos.

En el capitulo De las sesiones (articulos 27 a 54), al igual que en ordenamientos
reglamentarios anteriores, se contemplan distintos tipos de sesiones: ordinarias,
extraordinarias, pulblicas, secretas o permanentes. Las ordinarias se celebrarian
durante los dias habiles de los periodos constitucionales; las extraordinarias, a
celebrarse fuera de los periodos constitucionales o "en los dias feriados, dentro de
ellos", y las permanentes, que se celebren con ese caracter por acuerdo expreso de los
miembros presentes de cada Camara y a efecto de tratar un asunto previamente
determinado. Por otro lado, las sesiones del miércoles de cada semana se destinarian
para tratar de preferencia los negocios de particulares.
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Asimismo, se sefiala el orden en el que debian darse cuenta de los negocios durante
las sesiones: 1) acta de las sesion anterior para su aprobacion; 2) comunicaciones de la
otra Camara, de! Ejecutivo de la Unién, de la Suprema Corte de Juslicia, de las
Legislaturas y de los Gobernadores; 3) iniciativas del Ejecutivo, de las Legislaturas
locales y de los integrantes de la Camara; 4) "dictAmenes que consulten proyecto de ley
o decreto y que deben sufrir una lectura antes del dia sefialado para su discusion"; 5)
memoriales de los particulares; 6) dictAmenes sefalados para discutirse; 7) minutas de
ley. Se disponia que los lunes de cada semana, después de la sesién publica, habria
una sesion secreta para despachar los asuntos econémicos de ia Camara y "otros que
exijan reserva".

En el mismo apartado se establecen reglas respecto a las sesiones extraordinarias y las
permanentes, el pase de asistencia, el tipo de asuntos a tratarse en la sesion secreta,
las licencias por causas graves, los efectos de las ausencias de los legisladores, el
procedimiento en caso del deceso de un legislador, e incluso la obligacidén impuesta a
los senadores y diputados para asistir en traje de etiqueta en las sesiones de apertura y
en la protesta del Presidente de la Republica.

El apartade De /2 iniciativa de lzs leyes (articulos 55 a G4) conlempla el piocedimiento
legislativo relativo para la presentacién y dictamen de las iniciativas de ley; la necesidad
del voto de las dos terceras partes de los presentes para determinar los casos de
urgencia u obvia resolucion; la obligacion para que todo proyecto pase a comisiones
antes de ser discutido; y las reglas para fijar la cAmara de origen y la caAmara revisora.

El apantado De Jas Comisiones (articulos 65 a 94) distingue entre comisiones
permanentes y especiales. Las primeras se elegirian en la primera sesién después de
la apertura de sesiones®. La Comisién de Administracion se renovaria cada afio y se
elegiria en la primera sesién de cada periodo ordinario; mientras que la Comision
Inspectora de la Contaduria Mayor de Hacienda también se renovaria cada afo y seria
electa en el mismo acto que la de Administracion. El Reglamento daba facultades a
cada Camara para aumentar o disminuir el nimero de comisiones y subdividirlas en los

* En el texto onbmnl delnmculo 66 del RGICGFUM-1934 se ¢ blecieron Ias igui isi per
Aguas ¢ Irrig; A les y C B Bi R, Nacional
Bosques, Caza v Pesca; Colonizacion; Comercio Exterior ¢ Interior; Correccién de !Zsulo Correos y Telegmfos
Crédito, Moneda e Instituciones de Crédito; Departamento del Distrito Fedeml; E. 3

Pablica; Ejidal;, Fabriles; Fesrocarriles; Fomento Agncola (mbemnc:on Gran Comisién; Guerra, Imp
Industria Eléctrica; Industrias; Primera de 1 lacion de Jurad da de & lacion de Jurados; J
Justicia Militar; Marina; Migracién; Minas;, Obras Publicas; Petrdleo; Prevision Social; Puntos C itucional
Reglamento; Relaciones Exteriores; Salubridad; Sanidad Militar; S Servicio C las y Diplomatico; Tierras

Nacionales; Trabajo; Vias Generales de Comunicacién.
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ramos que creyera conveniente. De igual forma, cada Camara podia crear las
comisiones especiales que considerara.

Se contemplaba la existencia de una Gran Comision que en la Camara de Diputados se
compondria de un legislador por cada Estado y Territorio, asi como del DF, al iguatl que
en la Camara de Senadores. Cada Gran Comisién seria la encargada de proponer al

Pleno de la Camara respectiva el personal -de las comisiones permanentes y
especiales.

Se contemplaba fa existencia de una Comisién de Presupuestos y Cuenta, compuesta
de cinco legisladores, y a la cual pasarian inmediatamente que se reciban, el Proyecto
de Presupuesto del afio siguiente y ias cuentas del anterior que remitiria el Ejecutivo.
Sobre ellos, la Comision tendria la obligacion de emitir un dictamen dentro de los treinta
dias siguientes. '

Asimismo, se otorgaban facultades a ias comisiones, por medio de su presidente, para
solicitar a cualquier archivo u oficina "de ja Nacién", la informacidon y copias de
documentos que estimaren convenientes; para tener conferencias con los Secretarios
de Estado; para tener conferencias con las comisiones de la otra camara; asi como la
obligacion de emiiir diciamen deniro de ios cinco dias siguienies al de ia fecha en que
hayan recibido el asunto.

El apartado De las Discusiones (articulos 95 a 134) describe las reglas relativas al
procedimiento para la discusién de los proyectos sometidos a la consideracién del
Pleno; el procedimiento para la proposicion éuspensiv'a; las discusiones en lo general y
en lo particular; fa procedencia del voto particular; la posibilidad de que asistieran fos
Secretarios del Despacho para informar a la Camara lo que estimaren convenientes y
exponer sus fundamentos antes de la discusién de un proyecto.

En el siguiente apartado, De Ja revisién de los proyectos de ley (articulos 135 a 145), se
detalla el procedimiento constitucional para el caso en que un proyecto de ley fuere
rechazado por la colegisladora o por el Ejecutivo Federal. En el capitulo De las
votaciones (articulos 146 a 164) se establecen tres clases de votaciones: nominales,
economicas y por cédula; los casos y los procedimientos para la aplicacién de cada una
de ellas; asi como los empates en la votacion. Como su nombre lo indica, el apartado
De la férmula de expedicién de las leyes (articulos 165 a 170) contiene las férmulas
correspondientes.

El apartado De la Comisién Permanente (articulos 171 a 183) sefala la forma y el
tiempo de integracion de esa Comision; la eleccion de su mesa directiva, compuesta de
un Presidente, un Vicepresidente y cuatro Secretarios, de los cuales dos serian

53



Marcelino Miranda Aceves

diputados y dos senadores (igual que en nuestros dias); contaria con las comisiones de
Agricultura y Fomento, Comunicaciones y Obras Publicas, Educacion Publica,
Gobernacién, Guerra y Marina, Hacienda y Crédito Pdblico, Justicia, Puntos
Constitucionales, y Relaciones Exteriores; asi como la obligacion de sesionar atn
cuando se celebren sesiones extraordinarias.

Los siguientes dos apartados son: De/ Diario de los Debates (articulo 184) y Ceremonial
(articulos 185 a 197). El primero representd una novedad en este tipo de reglamentos;
el segundo repetia casi en su totalidad el protocolo establecido desde las Cortes de
Cadiz para el recibimiento del Jefe de Estado.

Por su parte, el capitulo De /a Tesoreria contempla la existencia de un tesorero
nombrado por cada Camara a propuesta de su respectiva Gran Comision, a diferencia
de ordenamientos anteriores, en los cuales existia un tesorero para todo el Congreso.
El funcionario estaria encargado de la administracion de los fondos del Presupuesto del
Congreso. Finalmente, en el (ltimo apartado, De las galerfas (articulos 205 a 214), se
comprenden reglas relativas a estos espacios dentro del salon de sesiones.

Cabe reiterar que este Reglamento no contenia ninguna referencia a los Grupos
Parlamentarios 0 a cualquier otra actividad de los legisladores de acuerdo con su
afiliacioén partidista.

4.5 La reforma de noviembre de 1934 al RGICGEUM-1934

Mediante reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 21 de noviembre de
1934%, se modifico el articulo 46 del RGICGEUM-1934 solamente para exigir que en
las sesiones de apertura de los periodos constitucionales y en la protesta de! Presidente
de la Republica, los legisladores asistirian en traje de calle, de preferencia de color
negro, en lugar de traje de etiqueta, como se seialaba en el texto original del
Reglamento expedido en marzo de 1934.

4.6 La reforma de 1935 al RGICGEUM-1934

El 31 de diciembre de 1935 fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion la
reforma al articulo 177%°, la cual sefald que los empleados y obreros que presten sus
servicios al Congreso de la Unién no serian removidos de los empleos que ocupaban,

3 Viltegas Moreno, Gloria, op. cit., p. 687.
4 Ibidem, pp. 704 y ss.
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durante los recesos del propio Congreso, y gozarian del sueldo integro asignado en el
Presupuesto.

4.7 La reforma de 1937 al RGICGEUM-1934

E! 16 de octubre de 1937 fueron publicadas en el Diario Oficial de la Federacion las
reformas a los articulos 13, 23, 28, 31, 51, 65, 66, 68, 69, 72, 76, 84, 172, 177 y 204 del
RGICGEUM de 1934%'. Sin embargo, dicha reforma fue derogada mediante el decreto
publicado en el D.O.F. el 1 de noviembre de ese mismo afo*’.

4.8 La reforma de 1940 al RGICGEUM-1934

El 27 de enero de 1940 fue publicada en el Diario Oficial de la Federacién la reforma a
los articulos 28, 61, 66, 72 fraccién IV y 84 del RGICGEUM-1934%. En el articulo 28 se
modifico el herario de las sesiones ordinarias cuyo inicio seria a las 12 horas y no a las
16 horas, como sucedia antes de esta modificacién. El articulo 61 sélo tuvo una
adecuacion en su redaccion.

Respecto al articulo 66 que enumera las comisiones permanentes fueron agregadas las
comisiones de: Agricultura y Fomento; Asistencia Puablica; Asuntos Indigenas; Defensa
Nacional; Departamento Agrario; Fomento Cooperativo; Hacienda; Materiales de
Guerra;, mientras que fueron eliminadas las comisiones de: Beneficencia; Bosques,
Caza y Pesca; Fabriles; y Guerra.

Por lo que respecta a la Gran Comisién del Senado (articulo 72, fraccién V), en el texto
original del RGICGEUM-1934 se sefalaba que se integraria por el Senador mas
antiguo de cada Estado o del Distrito Federal. Con esta reforma, se establecié que en la
eleccién de los 29 miembros de la Gran Comisién se haria por sorteo de entre los dos
Senadores de cada Estado y del DF, que estuviesen presentes.

El articulo 84 que contenia la prohibicion al Presidente de cualquiera de las Camaras
para pertenecer a alguna comision durante el tiempo de su encargo, fue reformado con
el fin de ampliar dicha restriccion a los secretarios de las mesas directivas de cada una
de las asambleas.

*! Ibidem, pp. 681 y ss.
“2 tbidem, pp. 683 y ss.
** thidem, pp. 685 y ss.
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4.9 La adicion de 1957 al RGICGEUM-1934

Mediante la adiciéon al articulo 190 del RGICGEUM-1934, publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el 21 de diciembre de 1957*, se otorgo a los supervivientes del H.
Congreso Constituyente de 1917 el derecho de ocupar, sin voz ni voto, y cuantas veces
lo desearan, las curules o los escafios sefialados para ello en los Salones de Sesiones
de las Camaras, durante sus periodos legisiativos.

4.10 La reforma de 1963 al RGICGEUM-1934

Los articulos 3, 5, 6 y 14 del RGICGEUM-1834 fueron modificados mediante la reforma
publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 31 de diciembre de 1963*°. Esta
modificacién al Reglamento correspondié al decreto de reformas y adiciones a los
articulos 54 y 63 de la Constitucién General de los Estados Unidos Mexicanos,
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 22 de junio de 1963, mediante la cual
se establecio Ia figura de los diputados de partido.

A través de esta reforma al Reglamento, se precisd que el quérum necesario para las
Juntas Preparatorias de la Cdmara de Diputedes cc formaria con mas de la inilad de
los presuntos diputados de mayoria y, para las del Senado, con las dos terceras partes
de los presuntos senadores y senadoras. El articulo 5 fue reestructurado de tat manera
que se enumeraron las reglas y el procedimiento para la realizacién de ias Juntas
Preparatorias, mientras que el articulo 6 fue modificado para contemplar lo relativo al
dictamen de los diputados y diputadas de partido dentro de dichas Juntas.

Asimismo, se modificd el articulo 14, cuya nueva redaccién sefalaba que en caso que
no hubieren sido resueltos los casos de las diputadas y los diputados de partido, la
Camara podria abrir sus sesiones y desarrollar sus trabajos con asistencia de mas de la
mitad de los diputados y las diputadas de mayoria. Una vez que fueran calificados las
diputadas y los diputados de partido, el quérum se formaria con ta mitad mas uno de
todos los legisladores y las legisladoras en ejercicio.

* tbidem, p. 706.
3 Ibidem, pp. 678 y ss.
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4.11 La reforma de 1966 al RGICGEUM-1934

El 21 de octubre de 1966 se publicd en el Diario Oficial de la Federacion la reforma a
los articulos 85, 94, 176 y 179 del RGICGEUM-19346. En el texto original del articuio
85 se sefialaba que exclusivamente las comisiones de Administracién, la Inspectora y
las Secciones del Gran Jurado seguiran funcionando durante los recesos del Congreso.
Con esta reforma se establecié que indistintamente todas las comisiones de ambas
Camaras continuarian sus actividades normales, durante el receso del Congreso, para
el despacho de los asuntos a su cargo. ’

Antes de esta reforma, el Reglamento disponia que durante el receso de las Camaras,
las Comisiones debian conservar los expedientes que tuvieran en su poder. Ahora, se
establecié que durante esos recesos, las Comisiones continuarian el estudio de los
asuntos pendientes, hasta producir el correspondiente dictamen; una vez firmados los
dictamenes por la mayoria de los miembros de la Comision, se imprimirian junto con los

votos particulares y se remitirian a los respectivos Plenos para su conocimiento y
estudio.

Al abrirse el periodo de sesiones, se tendria por hecha la primera lectura de todo
dictamen que se remitiera a los legisiadores antes del 15 de agosto de cada ano. Los
dictamenes que las comisiones produjeran, sobre asuntos que no llegara a conocer la
Legislatura que los recibié, quedarian a disposicién de ia siguiente Legislatura con el
caracter de proyectos. T

El articulo 176 se modificd con el fin de sefalar adecuadamente los preceptos
constitucionales que fueren reformados en el mismo afio de 1966, con relacion a las
atribuciones de la Comisién Permanente.

Se modificod el texto original del articulo 179 que sefalaba "Los asuntos que, sin ser. de
la competencia de la Comision Permanente, llegasen a su poder, se reservaran para
entregarlos en su oportunidad a la Camara que correspondan”. Con la reforma, el
precepto sefialé que los asuntos cuya resolucion correspondiera al Congreso o0 a una
de las Camaras, que durante el receso se presenten a la Comisién Permanente, se
turnarian a las Comisiones relativas de ia.Camara que correspondiere.

Y Ibidem, pp. 695 y ss.
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4.12 Ley Federal Electoral de 1973

Aun cuando se trata de un ordenamiento electoral, no quiero dejar de referirme a esta
Ley que redujo el porcentaje de votacion necesaria para tener derecho a diputados de
partido, incrementandose asi su numero. Asimismo, fij6 el 1.5% como porcentaje de
votacién nacional minimo necesario para que los partidos conservaran su registro.

4.13 La reforma de enero de 1975 al RGICGEUM-1934

De acuerdo con el decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 20 de enero
de 1975%, fueron reformados los articuios 53, 54, 80, 114, 126, 127, 128, 129, 130y
131 del RGICGEUM de 1934.

En esos articulos, la obligacion impuesta a los Secretarios de Despacho para asistir a
las sesiones de las Camara, para comparecer o para remitir informacion, fue ampliado a
los "Jefes de los Departamentos Administrativos, los Directores y Administradores de
los Organismos Descentralizados Federales o de las Empresas de Participacion Estatal
Mayoritaria”, de acuerdo con la reforma constitucional al articulo 93 de la Carta Magna
an 1974.

4.14 La reforma de diciembre de 1975 al RGICGEUM-1934

El 11 de diciembre de 1975 fue publicado en el Diario Oficial de la Federacién e!
decreto por el que se reforma el RGCICGEUM de 1934°®. En lo relativo a las
comisiones permanentes (articulo 66) fueron agregadas las de: Pesca; Recursos
Hidraulicos; y Turismo. Fueron suprimidas las de: Aguas e !rrigacion Nacionales; y
Planeacion del Desarrollo Econémico y Social; mientras que la de Departamento
Agrario se transformé en la de Asuntos Agrarios.

4.15 La Reforma Politica de 1977 (DOF, 6 de diciembre de 1977)

El 6 de octubre de 1977, la Camara de Diputados recibi6 la iniciativa presidencial —
suscrita el 4 de octubre de 1977- con proyecto de Decreto que reformaba y adicionaba
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en sus articulos 60., 41, 51,
52, 53, 54, 55, 60 61, 65, 70, 73, 74, 76, 93, 97 y 115. El asunto fue tumado a las

Y7 Ibidem, 688 y ss.
¥ thidem, pp. 691 y ss.
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Comisiones Unidas Primera de Puntos Constitucionales, y de Estudios Legislativos de
esa Representacion Nacional.

Mas tarde, en la sesion del 18 de octubre de 1977, el Dictamen de dichas Comisiones
fue dado de primera lectura y fue acompanado por dos votos particulares: el del
Diputado Ramén Garcilita Partida (PAN) y el del Diputado Héctor Ramirez Cuéllar
(PPS). En la sesion del Pleno del 19 de octubre de ese afio, al Dictamen de las
Comisiones le fue dispensada fa segunda Iectura y fue sometido a discusién en lo
general y en lo particular.

Ese dia el decreto fue aprobado en lo general por la mayoria, pero el debate de los
articulos reservados para su discusion en lo particular se prolongoé los dias 20, 21, 24y
25 de octubre. Este ultimo dia se declar6 su aprobacion en lo genheral y en lo particular,
y pas6 al Senado para sus efectos constitucionales.

Finalmente, después de ser aprobado por el Senado de la Republica y por mas de las
mitad de las legisiaturas locales, el 1° de diciembre de 1977, la colegisladora remitié a
ia Camara de Diputados el proyecto de Declaratoria para reformar y adicionar la
Constitucién. Por haber considerado el asunto de obvia resolucién, esta asamblea
aprob6 la Declaratoria y fue enviada al Ejecutivo Federal para su promuigacion y
publicacién en el DOF.

El proceso de Reforma Politica de 1977 fue anunciado por el Presidente de la
Replublica en su primer informe de gobiemo del 1° de septiembre de ese afio. Con la
Reforma Politica se modificd no s6lo el orden constitucional, sino todo el marco legal
relativo a los asuntos electorales, parlamentarios y de los partidos politicos. "Una
verdadera Reforma Politica —afirmaba el titular del Ejecutivo Federal en turmo— no es un
acto, asi sea éste de la mayor relevancia legisiativa; son muchos actos, y no es un

momento, sinc un proceso que exige, por igual, reformas juridicas y modificaciones que
culminen en una vida mejor**°.

De acuerdo con la iniciativa presidencial®, ta Reforma Politica iba encaminada a una
mejor integracion del sistema de libertades y del sistema democratico; a respetar el
derecho de las minorias a preservar su identidad'y a manifestarse sin obstaculos; evitar
el abuso de las mayorfas que surge cuando se impide la participacion politica de las
minorias; por el contrario, se pretendia un "Gobierno de mayorias con el concurso de
las minorfas". Con ese fin, parte sustancial de la reforma constitucional implicaba
incorporar la pluralidad politica del pais a la Camara de Diputados.

¥ Diario de los Debates de la Camara de Diputados del H. Congreso de la Union, 1° de septiembre de 1977,
*® Diario de los Debates... op. cit., 6 de octubre de 1977.
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La reforma constitucional se centrd, respecto al tema de la constitucionalizacién de los
partidos politicos, en otorgarles una serie de prerrogativas para garantizar su funcion,
calificada de interés piiblico. Ellos fueron concebidos como entidades cuyo fin consiste
en promover la participacion del pueblo y en hacer posible, mediante el sufragio
universal, libre, directo y secreto, el acceso de los ciudadanos y las ciudadanas a la
representacion popular, de acuerdo con los programas y principios que postuian.

Se consider6 que el caracter de interés publico hacia necesario conferir al Estado la
obligacion de asegurar las condiciones para su desarrollo y de propiciar y suministrar el
minimo de elementos que éstos requieran en su accion destinada a recabar la adhesion
ciudadana. Para este fin se establecié como prerrogativa de ios partidos politicos, su
acceso permanente a la radio y la television, sin restringirio a los periodos electorales.

Debido a que el tema fundamental de la reforma constitucional era promover una mas
amplia y diversificada concurrencia en la Camara de Diputados de las corrientes de
opinién y las tendencias ideol6gicas existentes en el pais, se modificé el sistema de
eleccién de las diputadas y los diputados. Para ello, se estableci6 el sistema electoral
mixto que conservé como dominante el de mayoria relativa e incorpord el de
representacion proporcional; es decir, 300 diputadoc y diputadas clegidas con base &n
distritos uninominales y 100 diputadas y diputados en listas regionales por
circunscripciones plurinominates.

Respecto al primer sistema de eleccion. se suprimié el factor demografico como criterio
para fijar los distritos electorales y, en su lugar, se sefialdé un numero fijo (300) a parfir
del cual se dividiria el territorio nacional. Para el segundo sistema de eleccién, el de
representacion proporcional, se describieron distintos requisitos hacia los partides, entre
ellos, el de haber logrado menos de sesenta diputados y diputadas de mayoria simple y
haber obtenido 1.5% o mas del total de la votacién emitida en todas las
circunscripciones pturinominales.

La reforma constitucional también establecio los mecanismos para la integracion y
funcionamiento del Colegio Electoral, 6rgano facultado para calificar la eleccién de los
Diputados. Su existencia estaba sustentada en el principio de autonomia de! Poder
Legislativo; de tal manera que se evitaba que en el acto de su integracion intervinieran
entidades ajenas. Ademas, la autocalificacion era estimada como una solucién que
habia prevalecido en el orden juridico y politico de la mayoria de los paises de gobierno
de representaciéon popular.

Dentro de la reforma constitucional se incorpord el recurso de reclamacién para
impugnar ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (SCJN) las resoluciones del
Colegio Electoral. La SJCN se concentraria en verificar los planteamientos que
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formulara el reclamante y determinaria si existieron violaciones en el desarrollo del
proceso electoral o en la calificacién misma.

En la iniciativa, en sus dictamenes y en los debates prevalecio la idea de asegurar la
independencia de la Corte, a través de darle facultades estrictamente como tribunal de
derecho y no como érgano politico electoral. Las resoluciones que emitiera tendrian
caracter declarativo y, en consecuencia, no convalidaran ni anularian la calificacion
hecha por los colegios electorales; tinicamente se harian del conocimiento de la

Camara de Diputados, la que teniendo en cuenta la declaracién de la SCJN, resolveria
en forma definitiva. -

Por otro lado, se reformo la organizacion y funciones propias del Congreso de la Union.
Se afirmaba que la practica parlamentaria habia consagrado que la estructura interna,
los 6rganos de gobierno y los sistemas de funcionamiento del Congreso se regularan
por un reglamento propio pero que, por su jerarquia normativa, constituia un
ordenamiento con caracteristicas de Ley Organica.

Por ello, se estimé que el RGICGEUM carecia de unidad sistematica; sobre todo, la
incorporacién de un numero mayor de miembros de la Camara de Diputados requeria
de iormas especificas de organizacion y mecanismos de funcionamiento y coordinacion
que encauzaran el desarrollo de las tareas legislativas. Con ese fin, se adicionaron tres
parrafos al articulo 70 de la Constitucion General de la Replblica, con el fin de facultar

al Congreso de la Unidn a expedir la Ley que reg(xlaria su estructura y funcionamiento
internos.

En el afan de conservar la total autonomia del Congreso en la expedicion de su Ley
Organica, en el texto constitucional se sefal6 que ese ordenamiento no podria ser
vetado por el Ejecutivo Federal ni necesitaria de la promulgacién de éste para tener
vigencia. Por otro lado, mediante la reforma se derogd la fraccion XXl del articulo 73,
que establecia como facultad del Congreso la expedicion de su reglamento interior,
pues dicha atribucién se consider6 comprendida en la nueva redaccion del articuio 70
constitucional.

En otro asunto relativo al Congreso, a través de la reforma constitucional se agreg6 un
parrafo al articulo 93 con el fin de que ambas Camara pudieran integrar Comisiones
que investiguen el funcionamiento de las entidades paraestatales, siempre y cuando lo
solicite la tercera parte de sus miembros tratandose de los diputados y las diputadas, y
de ia mitad si se tratara de ias senadoras y los senadores. )

Por lo que respecta a la facuitad conferida a la SCJN en el articulo 97 constitucional se
detalld lo relativo a la facultad de iniciar investigaciones cuando se estime que se han
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cometido violaciones al voto publico. La atribucién mencionada se definié dentro de la
concepcidon del equilibrio de los Poderes Federales como un medio de control horizontal -
que tiene por objeto preservar el orden institucional y que seria ejercida por la Corte
unicamente en aquellos casos en que a juicio de la misma pudiera ponerse en duda la
legalidad de todo el proceso de eleccion de las Camaras del Congreso Federal o del
Titular del Poder Ejecutivo.

En el texto constitucional, por lo que respecta a los preceptos relativos a las legislaturas
locales y los ayuntamientos, también se introdujeron reformas similares a las del
Congreso. Respecto a los primeros, se orden6 la incorporacién de diputados de
minoria; mientras que el sistema de representacion proporcional fue integrado a la
eleccién de los ayuntamientos. En el Distrito Federal se introdujeron dos formas de
participacion ciudadana —que a la postre nunca fueron aplicadas—: el referéndum y la
iniciativa popular.

4.15.1 La figura de los Grupos Parlamentarios en la Reforma Politica

Con la adicién de tres parrafos al articule 70 de 1a Carta Magna, no sélo se dio un
reconocimiento constitucionat a la existencia de la figura del Grupo Partamentario, sino
fundamentalmente se estableci6 como un deber que dentro de la Ley Organica del
Congreso se defallaran las formas y procedimientos para la agrupacion de los
diputados y las diputadas, segun su afiliacion de partido, a efecto de garantizar la libre
expresién de las corrientes ideolégicas representadas en la Cdmara de Diputados.

Aunque en la exposicion de motivos de ia iniciativa presidencial de reforma a la
Constituciéon de 1977 no se detalla el sentido del texto incorporado como parrafo tercero
del articulo 70, es evidente !a intencion de garantizar la pluralidad poiitica dentro de la
Camara, el cual en realidad era el objetivo concreto de todo el disefio institucional que
incluia la Reforma Politica de ese afo. De la lectura de los Dictamenes y las
discusiones relativas en ambas Camaras, es posible identificar la preocupacion por dar
sustento legal a lo que ya era practica comun en la costumbre legislativa: la agrupacién
de los diputados y las diputadas en bloques con el fin de adoptar estrategias comunes y
unificar su voto en un sentido determinado, de acuerdo a su afiliacién de partido.

4.16 La Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales de 1977
(LOPPE)

Esta ley regulb, en el orden electoral, el principio de mayoria relativa y de
representacion proporcional para la conformacién de la Camara de Diputados. Con
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fundamento en Ia reforma a la Constitucién de 1977, se consolidd un sistema electoral
mixto constituido por 300 diputados y diputadas electas por el principio de mayoria
relativa en distritos uninominales y 100 por el principio de representacion proporcional,
electos mediante listas regionales votadas en circunscripciones plurinominales.

4.17 La Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos de
1979 (LOCGEUM-1979)

Con base en el proceso de Reforma Politica impulsado en 1977 y que culmind en las
modificaciones al texto constitucional en ese mismo ariio, se expidid la Ley Organica del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, publicada en el Diario Oficial de la
Federacién el 25 de mayo de 1979%'. Se trataba del primer ordenamiento legal de esas
caracteristicas en la historia parlamentaria de México.

El 3 de mayo de 1979 la Comision Permanente de la L Legislatura del Congreso de la
Unién convocd a un periodo extraordinario de sesiones con el fin de analizar y, en su
caso, aprobar una iniciativa de LOCGEUM. El periodo extraordinario fue abierto el 8 de
mayo; al dia siguiente |2 iniciativa recibida en la Camara de Diputados fue turnada a la
Primera Comision de Gobernacion.

E! Dictamen de la Comision fue discutido y aprobado por el pieno de la Camara en lo
general el 15 de mayo y al dia siguiente lo fue en lo particular, por lo que el Dictamen
fue finalimente aprobado en io general y en lo particular por 145 votos a favor y 33 en
contra. El Dictamen pasoé al Senado para sus efectos constitucionales. '

Dicha Ley Organica estaba integrada por 120 articulos distribuidos en cuatro titulos,
relativos al Congreso de la Uni6n, a la Camara de Diputados, al Senado de la Republica
y a la Comision Permanente, respectivamente. £l Titulo primero, Del Congreso General
(articulos 1° a 13), se referia a la integracién del Congreso y de cada una de sus
Camaras, introdujo el concepto de Legisl/atura, el cual por primera vez se incorporaba
en un texto legal; el periodo ordinario de sesiones; las sesiones de Congreso General,
el informe de gobierno del Presidente de la Republica; el quérum de las Camaras; el
fuero de los diputados y las diputadas y las senadoras y los senadores; asi como la
inviolabilidad de los recintos del Congreso.

El Titulo segundo, De la Camara de Diputados (articulos 14 a 66), contenia cuatro
capitulos. El Capitulo |, a su vez, se divide en tres secciones. La Seccién primera, De /a
Calificacién de las Elecciones (articulos 14 a 24), comprendia las reglas relativas a la
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Comisién Instaladora del Colegio Electoral, su mesa directiva, sus facultades y su
funcionamiento; el propio Colegio Electoral, sus atribuciones, sus comisiones
dictaminadoras y la obligacion de concluir la calificacién de los diputados y las
diputadas antes del 29 de agosto.

La Seccién segunda, De /a Instalacion de la Cdmara (articulo 25), establecia el
procedimiento para instalar y elegir la mesa directiva de la Camara de Diputados. La
Seccién tercera, Del recurso de Reclamacién (articulos 26 y 27), preveia el
procedimiento para hacer uso de dicho recurso que otorgaba el articulo 60 de la
Constitucion General de la Republica, con el fin de impugnar la calificacion de la
eleccion de las diputadas y los diputados federales efectuada por el Colegio Electoral.

El Capitulo il, De /la Mesa Directiva, contenia tres secciones. La Seccion primera, De /a
Integracion (articulos 28 a 33), seflalaba que la Mesa estaria integrada por una
Presidencia, cinco Vicepresidencias, cuatro Secretarias y cuatro Prosecretarias —que
significaba un numero excesivo para un érgano de esa naturaleza-; se establecia su
duracion y procedimiento para la eleccion; asi como las causales de su remocion.

En la seccion segunda, De /a Presidencia (articulos 34 y 35), se incluian esencialmente
las atribucioncs del Presidente de la Mesa, Mienbas que la Seccion tercera, De /a
Secretarfa (articulos 36 y 37), comprendia las facultades y obligaciones de los
secretarics.

A partir de la reforma constitucional de 1977 que adicioné el tercer parrafo del articulo
70 y con la expedicion de esta Ley Organica en 1979, por primera vez se incorporé en
un texto reglamentario del Congreso Mexicano la figura de los Grupos Parlamentarios.
Asi, el Capitulo Il se denomind De los Grupos Parlamentarios (articulos 38 a 49), y
se dividié en dos secciones.

La Seccion primera, De la Integracion de los Grupos Parlamentarios, los definia como
“formas de organizacién que podran adoptar los diputados con igual afiliacion de partido
para realizar tareas especificas en fa Camara". Asimismo, se consideraba que "los
grupos pariamentarios coadyuvan al mejor desarrolio del proceso legislativo y facilitan
la participacién de los diputados en las tareas camerales; ademas contribuyen, orientan
y estimulan la formacién de criterios comunes en las discusiones y deliberaciones en
que participan sus integrantes®.

Como requisito para su conformacion se exigia cuando menos cinco diputados de una
misma afiliacion de partido. Ademdas, los Grupos debian presentar ante la Mesa

¥ villegas Moreno, Gloria, op. cit., pp. 709 y ss.
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Directiva de la Camara, con el fin de tenerse por constituidos, el acta correspondiente a
su integraciéon y el nombre del lider del Grupo Parlamentario. Dicha documentacién era
entregada en la sesion inicial del primer periodo ordinario de la Legislatura; la
examinaba la Presidencia de la Mesa; y finaimente éste emitia la declaratoria de
constitucioén, a partir de cuyo momento ejercian las atribuciones previstas por la Ley
Organica.

Se sefalaba que el funcionamiento, las actividades y los procedimientos para la
designacién de los /ideres de los Grupos Parlamentarios, serian regulados por las
normas estatutarias y los lineamientos de los respectivos partidos politicos, siempre en
el marco de las disposiciones de esa LOCGEUM-1979. Los Jideres de los Grupos
Parlamentarios eran considerados sus conductos para realizar las tareas de
coordinacién con la Mesa Directiva, las comisiones y los comités de la Camara de
Diputados.

Asimismo, se establecié que el /ider del Grupo Parlamentario mayoritario podia reunirse
con los demas /ideres para considerar, conjuntamente, las acciones especificas que
propiciaran el mejor desarroilo de las labores camerales. Debe resaltarse que a través
del texto de la Ley Orgénica de 1979 cc denomind fider 2 los coordinadores vy las
coordinadoras de los Grupos. Sin embargo, esa forma de llamario fue modificada en ia
reforma de 1994, mediante la cual se establecié la denominacién mas adecuada para
ese diputado: coordinador del Grupo Parlamentario.

Por otro lado, se indicé que las diputadas y los diputados tomarian asiento en las
curules que correspondieran al Grupo Parlamentario del que formaran parte. De igual
forma, se sefiald que los Grupos dispondrian de locales adecuados en las instalaciones
de la Camara, asi como de la asesoria, personal y los elementos materiales necesarios
para el cumplimiento de sus funciones, de acuerdo con las posibilidades y el
presupuesto de la propia Camara.

Este fue un precepto fundamental y tan importante como el propio reconocimiento
juridico de la existencia de los Grupos, debido a que se plasmé en el texto legal la
obligacién de suministrarles recursos, de manera adicional a las dietas que
corresponden a los legisladores individuaimente. Ello propicié que la actividad de los
Grupos Parlamentarios fuera reforzada con los apoyos financiero y material que,

finalmente, son los elementos esenciales para el adecuado ejercicio de las atribuciones
que les otorga la ley.

Este precepto marcé la diferencia sustancial entre los diputados y las diputadas
organizados bajo la figura del Grupo y los legisiadores denominados sin partido.
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Aquelios tenian derecho a recibir recursos adicionales dentro de su respectiva
agrupacion, mientras que éstos, en principio, debian sujetarse a sus dietas regulares.

En el mismo Capitulo Ill, De los Grupos Parlamentarios, la Seccion segunda se refirié a
las Diputaciones y la Gran Comisién (articulos 46 a 49). Mediante estos articulos se
mantuvieron de hecho dos formas de agrupacién de los diputados y las diputadas: los
Grupos Parlamentarios de acuerdo a la afiliacién partidista y las Diputaciones,
conformadas por los diputados de una misma entidad federativa, a partir de las cuales
se integraba la Gran Comisién de la Camara de Diputados.

Sin embargo, esta segunda forma de agrupacion estaba restringida al partido politico
que hubiese obtenido una mayoria absoluta de diputados, cuya eleccién se originase en
la generalidad de las entidades federativas. Asl, al comienzo de cada Legislatura se
integraban los Grupos Parlamentarios con las diputadas y los diputados de los partidos
minoritarios, mientras que el partido mayoritario, el Revolucionario Institucional, se
agrupaba en la Gran Comision, la cual de facto era la base de su Grupo Parlamentario.

Una vez que los diputados y las diputadas de una misma entidad federativa se
integraban en una Diputacién, se elegia un coordinador o una coordinadora de cada
una de esas Diputaciones, quienes a su vez pasaban a formar parte de ia Gran
Comision de la Camara. Constituida la Gran Comisién, sus integrantes designaban una
mesa directiva —compuesta por un Presidente, dos Secretarios y dos Vocales—, de tal
manera que la Presidencia de ese érgano era considerado el /ider del Grupo
Parlamentario mayoritario.

La Gran Comisién tenia a su cargo las funciones de dictaminar, formular opiniones y
presentar iniciativas sobre los asuntos concemientes a las entidades federativas y a las
regiones del pals, tomando en consideracién las propuestas de las Diputaciones.
También tenia facultades para tramitar y presentar proyectos de resolucion, en el caso
sefialado por el texto original del articulo 116 constitucional, por el cual se permite a los
Estados a arreglar entre si, por convenios amistosos, sus respectivos limites, siempre
con la aprobaciéon del Congreso de la Unién. Adicionaimente, la Gran Comision podia
proponer a la Camara tfa designacién del Oficial Mayor y del Tesorero, y proponer a los
integrantes de las comisiones y de los comités.

L.a Gran Comisién debia quedar instalada dentro de los primeros quince dias del mes
de septiembre. Segin la LOCGEUM-1979 dispondria de un local adecuado en las
instalaciones de la Camara de Diputados y contaria con el personal y los elementos
necesarios para el desempeio de sus funciones, con arreglo a o que determinara el
presupuesto. :
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El Capitulo IV, De las Comisiones y Comités (articulos 50 a 66), disponia la existencia
de cuatro tipos de comisiones: de dictamen legislativo, de vigilancia, de investigacion y
jurisdiccionales. Las de dictamen legislativo, denominadas ordinarias, y la de Vigilancia
de la Contaduria Mayor de Hacienda se constituian con caracter definitivo, dentro de la
primera quincena del mes de septiembre del afo de inicio de la Legislatura y
funcionarian para toda la Legislatura.

Las comisiones de investigacién y las jurisdiccionales se constituian con caracter
transitorio; funcionaban en los términos constitucionales y legales y cuando asi lo
acordara la Camara. Asimismo, en ese capitulo se seiialaban las atribuciones de las
comisiones; asi como lo reiativo a las comisiones de Programacion, Presupuesto y
Cuenta Pulblica; de Reglamento, Régimen y Practicas Parlamentarias; de Vigilancia de
la Contaduria Mayor de Hacienda; de investigacién; jurisdiccionales; asi como los
comités de Administracion; de Biblioteca, y de Asuntos Editoriales.

Debe destacarse que en el articulo 55 de la Ley Organica de 1979, se estipulaba que
las comisiones ordinarias estarian integradas por regla general con 17 diputados y
diputadas a propuesta de la Gran Comisién, procurando que en ella se encontraran
represenlados lus difeienies Grupus Farlanieniaiivs. De €sia maneira se fijo en la ey &l
deber de incorporar dentro de las comisiones a diputadas o diputados de los diversos
partidos presentes en la Camara.

Sin embargo, dicha obligacién estaria sujeta a lo que determinara la Gran Comisién.
Aunque usualmente dicha Comision, antes de elaborar el proyecto de integracion de las
Comisiones, escuchaba la opinion y las propuestas que formulaban los coordinadores -
de los Grupos Parlamentarios minoritarios.

En el mismo sentido, representd un avance sustancial que en la Ley Organica se:
estableciera la obligacion de que en la Comisiébn de Reglamento, Régimen y Practicas
Parlamentarias estuviesen representados todos los Grupos (articulo 68, segundo
parrafo, LOCGEUM-1979). Esa Comision se integraba por veinte miembros de entre los
Diputados de mayor experiencia parlamentaria. Sus tareas eran preparar los proyectos
de Ley o Decreto, para adecuar y perfeccionar las normas de las actividades
camerales; impuisar y realizar {os estudios que versen sobre-disposiciones normativas,
regimenes y practicas parlamentarias; y desahogar las consultas respecto de la
aplicacién e interpretacion de esta Ley, reglamentos y practicas y usos parlamentarios.

El Titulo tercero, De la Camara de Senadores, contenia cinco capitulos. El Capituio |,
Del Colegio Electoral (articulos 67 a 73), contemplaba las regias sobre la instalacion y
funcionamiento de ese o6rgano de! Senado. El Capitulo | se denominaba De /a
Constitucién de la Camara de Senadores (articulos 74.a 76); el Capitulo Hl, De /a mesa
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directiva (articulos 77 a 85); el Capitulo IV, De las Comisiones (articulos 86 a 102); y
finaimente el Capitulo V, De la Gran Comision del Senado (articulos 103 a 106).

Finalmente, e! Titulo cuarto, De /a Comision Permanente (articulos 107 a 120),
seflalaba que ese Organo estaria compuesto por veintinueve miembros, quince
diputados y diputadas y catorce senadoras y senadores; establecia las reglas y los
mecanismos para su instalaciéon y la eleccion de su mesa directiva; el procedimiento
para la designacion del Presidente provisional, asi como el deber de remitir las
iniciativas a {os diputados o senadores para su conocimiento, segun el caso, y de
tumarlas a las Comisiones de ta Camara a fas que fueran dirigidos.

De acuerdo con los transitorios de fa Ley Organica, ella entraria en vigor el dia de su
publicacién. Asimismo, mientras se expedian las "disposiciones reglamentarias de esta
Ley y el Reglamento Interior y de Debates, seran aplicables, en lo que no se opongan a
esta Ley, las disposiciones relativas del Reglamento para el Gobierno Interior del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos [de 1934]" (articulos 1° y 2°
transitorios).

Aun cuando se habla dado un avance muy importante en el reconocimiento de la figura
de los Grupus Paillameniarios en ia Camara de Diputados, en |1a Ley Organica también
se plasmaron ofras figuras y érganos dentro de esa asamblea que mantuvieron el
control de la actividad parlamentaria bajo el mando del grupo mayoritario. Ello en
consecuencia, no permitio que los Grupos minoritarios participaran de manera mas
relevante en el gobierno de esa Representacion Nacional.

Como ejemplo de ello, la LOCGEUM-1979 mantuvo la figura de la Gran Comisién, en la
que se depositd gran parte de las atribuciones principales para el gobiemo interno de la
Camara de Diputados. Asimismo, la disposicion establecida en el articulo 43, parrafo
segundo, por la cual "el lider del grupo parlamentario mayoritario podra reunirse con los
demas lideres...” implicaba una facultad —no una obligacion- sometida al arbitrio del
Coordinador de ese Grupo mayoritario. Asi, no se establecia el deber de efectuar
reuniones periddicas ni que existiera un verdadero o6rgano de gobierno al que
concurrieran los representantes de todos los Grupos Paramentarios, como sucede
actualmente con la Junta de Coordinacién Politica o la Conferencia para la Direccion y
Programacién de los Trabajos Legislativos.

Era obvio que, con motivo de la existencia de un sistema de partido hegemonico que se
traducia en un control mayoritario del Congreso, no se avanzara en el desarroilo de
érganos parlamentarios integrados de manera plural que pusieran en peligro dicho
control. Sin embargo, no debe despreciarse el avance enorme que se logré con la
reforma politica de 1977 y que derivd, en el ambito del Poder Legislativo, en el
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reconocimiento de una realidad politica que significaba la existencia de las
agrupaciones de las diputadas y los diputados por su afiliaciéon partidista. Ademas, la
decision de incorporar esta figura a la ley derivaria en una mejor coordinacion entre los
diputados y las diputadas para la actividad pariamentaria y un control eficiente para el
gobierno interno de la asamblea.

4.18 La reforma de 1981 a la LOCGEUM-1979

A través de la reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 28 de diciembre
de 1981, se modificaron los articulos 15, 23 y 2452 La reforma se centré6 en
modificaciones a las atribuciones de ta Comision Instaladora del Colegio Electoral.

Asimismo, se estableci® que la Camara de Diputados del Congreso de la Uni6n
calificaria y harfa el coOmputo tota! de la eleccion de la Presidencia de la Republica, para
lo cual se erigiria en Colegio Electcral a fin de declarar electo al Presidente de los
Estados Unidos Mexicanos. La declaratoria deberia emitirse dentro de los dos meses
siguientes a ia fecha en que se inicié el periodo de sesiones ordinarias del Congreso de
la Union el afio de la eleccion. La resolucién de la Camara erigida en Colegio Electoral
seria definitiva e inatacable.

4.19 La adicién de 1982 al RICGEUM-1934

Mediante la adicién al articulo 60 del RGICGEUM de 1934, publicada en el Diario Oficial
de la Federacién el 27 de noviembre de 1982%, se establecié que, respecto a ios
permisos a que se refieren las fracciones Il, Hl y IV del inciso B) del articulo 37 de la
Constitucién General de la Republica (prestar voluntariamente servicios oficiales a un
gobierno extranjero; aceptar o usar condecoraciones extranjeras, y para admitir titulos o
funciones del gobierno de otro pais), la comisién legislativa correspondiente pudiese
formular el dictamen para resolver varias solicitudes a la vez e integrar en el proyecto
de Decreto, tantos articulos como permisos se concedan. Ello sin perjuicio de que,
puestos a discusion, si un legislador asi lo solicita, cualquier articulo seria reservado.
Esa reforma fue aprobada con el fin de agilizar el trabajo legislativo referente a los
permisos mencionados.

32 Ibidem, pp. 709 y ss. T Es , s c C' N
3 thidem, pp. 689 y ss. F ALLA [' E OR AGEN
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4.20 El Codigo Federal Electoral de 1987

De acuerdo con la reforrmna constitucional correspondiente, en este codigo electoral se
aument6 de 400 a 500 el numero de diputados y diputadas federales, quedando 300 de
mayorfa relativa y 200 de representacion proporcional. Asimismo, se establecié un
maximo de 350 diputadas y diputados para el partido mayoritario en la Camara.

Por otro fado, se creé el Tribunal Contencioso Electoral, 6rgano autonomo encargado
de resolver las controversias derivadas de resoluciones dictadas por otras entidades
electorales.

4.21 EI Cdédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE),
1990.

Mediante este ordenamiento y con fundamento en la reforma constitucional de 1990, se
crearon dos 6rganos con plena independencia del gobiemo: e! Instituto Federal
Electoral (IFE) y el Tribunal Federal Electoral (Trife). Al primero se encargd la
organizacién de las elecciones federales y al segundo la resolucion de las
irmpugnaciones preseiladas por partidos politicos y ciudadanos y ciudadanas.

4.22 La reforma de 1993 al COFIPE

Con sustento en la reforma a la Carta Magna de ese ano, se suprimio la autocalificaciéon
de diputados y diputadas y senadoras y senadores dejando la resolucién final al
Tribunal Federal Electoral. Se mantuvo para la Camara de Diputados la facultad de
calificar fa eleccién del Presidente de la Reptblica y se estableci6 la figura del senador
de primera minoria, cargo que se oforga a un representante de la segunda fuerza
electoral en cada Estado de ia Republica.
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4,23 Reforma a Ia Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos en 1994 (LOCGEUM-1994)>

4.23.1 El proceso de reforma de 1992 a 1994

El Decreto que modificé y adicioné la Ley Organica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 20 de
julio de 1994%,

La caracteristica esencial del proceso de reforma correspondiente fue la participacion
de todos los Grupos Parlamentarios. Esa presencia se concreté tanto en el trabajo
dentro de las comisiones y en su discusion abierta, asi como en el reconocimiento que
los Grupos hicieron de los avances propiciados por la reforma, ante el Pleno de la
Camara. Por primera vez, se efectuaba una modificacion sustancial a la normatividad
interna del Congreso a partir de dos elementos que antes no habian aparecido: el
reconocimiento juridico a la figura de los Grupos Parlamentarios 15 afios atras y una
mayor y decisiva participacién de esos agrupaciones dentro de los 6érganos de gobierno
y dentro de las Comisiones.

El 1° de diciembre de 1992, un grupo de integrantes de la Comision de Régimen,
Reglamenio y Praciicas Parlamentanias™ de la Camaia de Dipulados sometid a la
consideracion del Pleno de ese 6rgano legislativo federal, la iniciativa de modificaciones
a diversas disposiciones de la Ley Organica del Congreso, la cual fue tumada a esa
misma Comision para su estudio y dictamen correspondiente.

El dictamen de la Comisién de Régimen, Reglamento y Practicas Parlamentarias fue
presentado al Pleno de la Camara de Diputados el 9 de diciembre de 1992. Esa
asamblea la aprobé en lo general por 312 votos y la minuta fue remitida al Senado para
sus efectos constitucionales. Una vez aprobada por el Senado de la Republica el 6 de
julio de 1994, la minuta que contenia modificaciones de esa colegisladora al proyecto

** Esta reft significo la expediciéon de una nueva Ley Organica, aunque conservo la estructura de
la Ley Ory:mca de 1979. Por este motivo, he decidido identificar como LOCGEUM-1594 al texto legal derivado de
esta reforma, para diferenciarlo del texto de 1979 y de 1999.
I  Villegas Moreno, Gloria, ap. cit., pp. 729 y ss.

Dlpu(ﬂdos Miguel Gonmlcz Avelar, P Alejandro Onti Gomez, i0; Serpio César A. Jauregui

io; R Card Hemand io; José Alarcén Hemandcz. Rail Bunon Trejo, Alberto

Camllo Armcma, Hiram Luls de Leon Rodriguez, Blanca Ruth E: Carlos G alez Duran,
Ar do Sergio G al uz, Julieta Guevam Bautista, hancnsco Felipe Lans bide, 3. A dol
Montoya, Ricardo Lopez Gomez, Mariano Lopez Mercado, Jesis Madrazo Marti de Escobar, Gloria Mendiol;
Ochoa, José M. Antonio Olvera Acevedo, Héctor Israel Ortiz Ontiz, Tomas Osono Avilés, Salomén Pérez Carmillo,
Héctor Pérez Plazola, Alfonso Rivem Dominguez, Armando Romero Rosales, Alvaro Salazar Lozano, César
Augusto Santiago Ramifez, Jaime Serrano Cedillo, Abmham Talavera Lopez, Roderico Tapia Ruiz, Manuel Terrazas
Guerrero, Salvador Valencia Carmona y José Socorro Veliazquez Hemandez.
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original fue recibida por la Camara de Diputados en su sesién publica ordinaria del
mismo dia 6 de julio, donde se turmné a la Comisiébn de Régimen, Reglamento y
Practicas Parlamentarias para su estudio y dictamen, con opinién de !fa Comisién de
Gobernacién y Puntos Constitucionales.

Finalmente, en la sesion ordinaria de los Diputados el 14 de julio de 1994, el Dictamen
fue aprobado en lo general y en lo particular por 323 votos en pro y 21 en contra, por lo
que pasd al Ejecutivo para los efectos constitucionales. Fue publicada, como ya
indiqué, en el DOF el 20 de julio de 1994.

Como lo sefalaba la iniciativa de noviembre de 1992, se pretendia que a través de esta
reforma el texto de la Ley Organica respondiera tanto a las omisiones existentes, como
a los avances logrados con las reformas constitucionales de afos anteriores. En su
exposicion de motivos se resaltaba que ella fuera obra propia de los legisladores y las
legisladoras y de su experiencia, asi como tarea comin de diputados de todas las
afiliaciones partidistas representadas en la Camara, aun cuando sus posiciones no
necesariamente se recogian en todos y cada uno de los preceptos.

Asimismo, se expresaba la necesidad de contar con normas que garantizaran "el
principio demodciaico de e las decisiones conesponden a las mayoiias, pero que
preserven también los derechos de las minorias y faciliten los acuerdos y consensos.
Disposiciones, en suma, que valoren con igual peso derechos y obligaciones de los
legisladores y que fortaleciendo la existencia de las fracciones partidistas, dignifiquen y
hagan posible la tarea que e! electorado confirié a cada uno de los diputados"®’.

La iniciativa, a decir de su exposicién de motivos®®, estaba orientada a alcanzar cuatro
objetivos:

1) adecuar la ley organica a las i y muy di reformas producidas a ia Carta Magna y ai Cédigo
Federal de Instituciones y Pr imi Electorales;

2) incorporar at cuerpo del ordenamiento, la suma de los acuerdos parlamentarios aprobados hasta ese
momento por la LV Legislatura [1991-1994], rel. a normar asp diversos de! funcionamiento y

organizacion interna;

3) incorporar pricticas parlamentarias que habian fortalecido el ambiente plural de la Camara y habian
agilizado el desarroilo de los trabajos, y

4) definir y fortalecer el trabajo en isiones y pliar la par ici| de los Grupos Parlamentarios en el

gobiemo interior, asi como en los de ini iva de la Camara de Diputados, a
través de la Comisién ce Régimen Intemo y Concertacion Polmca (CRICP).

Dentro de la primera etapa del proceso de reforma a la Ley Organica, la CRICP
presentd al Pleno en la sesion del 13 de mayo de 1992, un Acuerdo de fecha 6 de

7 Iniciativa de ciudad. di dos de la Comision de Régi Regl. i Parl ias del 14 de

y P
noviembre de 1992, Diario de los Debates de la Camara de Diputados, 3 de diciembre de 1992,
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mayo, signado por todos los coordinadores parlamentarios, en el cual se indicé la
metodologia de trabajo entre esa Comision y la de Régimen, Reglamento y Practicas
Parlamentarias (CRRPP). ElI Acuerdo tenia como fin preparar la presentacion del
dictamen final de reformas a la Ley Organica al Pleno, en el que se incorporaran el

mayor numero de propuestas de todos los partidos y consolidar consensos en rubros
esenciales.

Asimismo, en los considerandos del Acuerdo, leido por el Dip. Miguel Gonzalez Avelar,
Presidente de la CRRPP, se sefialaba que esa Comision habia celebrado diversas
reuniones de trabajo a fin de que en una primera etapa, se actualizara tanto la Ley
Organica, como el propio Reglamento de! Congreso que databa de 1934. Como
consecuencia del trabajo de los diputados y las diputadas de todos los Grupos
Parlamentarios en la CRRPP, el mismo 6 de mayo de 1992 ya se contaba con un
proyecto de reformas que estaba en condiciones de ser presentado a la consideracion
del Pleno. E! texto del Acuerdo sefialado era el siguiente:

ACUERDO

Primero, Se conviene en la necesidad de actualizar desde luego en una primera etapa, La Ley Organica y el
Reglamenlo para el Goblemo Interior del Cong sus

| de la Repuablica y demas leyes relativas.
Como parte del proceso de actualizacion, se |ncorporanin en esta propuesta, los acuerdos plﬂnmen!ﬂnos

que se han ta p {la LV] y estin ya como p
parlamentaria. . o
Las isi de Régi Intemo y C .acnén Politica y la de Régi R y Practi
Parl i i an tr j en a efecto de lnmmomr en el préxlmo periodo
de sesiones ordinari las r que por general ! para el major

funcionamiento de [a Camara.

La iniciati di s de acuerdo con el Senado de la Republica, en virtud
de ser materia comun ambas camaras.

El siguiente acuerdo se suscribe a los 6 dias del mes de mayo de 1992.

Por el Partido R E io Institucional, di Femando Ortiz Arana; por el Partido Accion nacional,
diputado Diego Femandez de Cevallos; por €l Partido de Ja Revolucién Democriética, diputada Rosa Albina
Garavito Elias; por el Partido del Frente Cardenista de Reconstruccién Nacional, diputado Alberto Carilio
Asmenta; por el Partido Auténtico de la Revolucuén Mexicana, por acuerdo Francisco F. Laris lturbide; por el
Partido Popular iali diputado Cuauh Ar Dromundo.®

Un incidente controvertido, mas que anecdoético, ocurrido durante el proceso de reforma
en la Camara de Diputados en 1992, fue que los Grupos Parlamentarios presentaron, a
través de sus coordinadores, un Acuerdo para que el Dictamen de reformas a la
LOCGEUM fuera discutido en un solo acto, en lo general y en lo particular. E| Acuerdo
fue impugnado ante el Pleno en la sesion del 9 de diciembre de 1992 por el Diputado
Emilio Becerra Gonzalez, quien se fundamenté en los articulos 97, 117 y 118 del

*% Ibidem.
* Diario de los Debates de la Cémara de Diputados, 13 de mayo de 1992,
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RGICGEUM para afirmar que primero debia discutirse y aprobarse en lo general y
posteriormente en lo particular.

Sin embargo, en votacion econémica, el Pleno aprobd ese Acuerdo propuesto por los
Grupos Parlamentarios y desech6 la propuesta del Dip. Becerra. Con esa misma
protesta, expresada por el Diputado, varios legisladores se pronunciaron a lo largo de la
discusion de! dictamen en la sesion mencionada del 8 de diciembre. Este suceso
resalta de manera especial, debido a que los Diputados se encontraban en plena
modificacion de su legislacién interna, pero pasaron por encima del propio Reglamento
que les rige para acelerar la aprobacion del proyecto de reforma.

La Minuta enviada por la Camara de Diputados al Senado en 1992, se ocupaba
exclusivamente de modificaciones a! articulado de los titulos correspondientes al
Congreso General, la Cdmara de Diputados y la Comisién Permanente. Mientras que el
Titulo Tercero, relativo a la Cémara de Senadores, se mantuvo intacto con el fin de
reservarse para su modificacién exciusiva por parte de esta colegisladora. Sin embargo,
en el Senado se mantuvo congelado el proceso de reforma hasta 1994,

No obstante, de diciembre de 1992 a julio de 1994, se produjeron diversas reformas
conslitucionales y legales Que incidieron en el &mbilo de la integracidn, atribuciones y
formas de organizacion de ambas camaras legislativas. Ello provoco que la minuta de la
Camara de Diputados con reforma a la LOCGEUM de 1992 en proceso de estudio y
dictamen en el Senado fuera superada por el nuevo orden constitucional, de tal manera
que se requeria efectuarle adecuaciones adicionales.

Las reformas constitucionales en ese periodo de tiempo implicaron modificaciones a los
articulos 41, 54, §6, 60, 63, 65, 66, 74 y 100 de la Carta Magna. Entre esas reformas,
fueron de particular relevancia para el ordenamiento que rige la vida interna del Poder
Legislativo Federal las relativas a:

1) La ampliacion de la Camara de Senadores a un tolnl de 128 |n|egrantes, a razén de cuatro

representantes por cada entidad yel de un mecanismo para que la segunda
fuerza electoral en cada entidad tuviera representacion en el Senado;

2) El imiento del de ion de validez de las el de
como del ismo publico er de la funcidn estatal electoral (IFE), con la

posnbllldad de impugnacién anle el Tribunal Federa) Electoral y la elevacion de sus fallos a la categoria
de definitivos e inatacables; y

3) La revisién del calendario de los periodos de sesiones ordmanas del Congreso de ta Unién, para retomar

~

a la tradicion del inicio del primer periodo de el 10. de de cada aiio, con
una duracién hasta e) 15 da diciembre det mismo afo, salvo que se u:lara del afio en que se inicia e}
periodo presidencial, cuando podria prolongarse hasta el 31 de dici y el inicio del o
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iodo de ¥ dinanas al 15 de marzo de cada afo, con una duracién hasta el 30 de abril del
mismo afio™

Asi, "con base en la aprobacién por parte del Poder Constituyente Permanente de las
anteriores modificaciones a la Ley Fundamental, la Comisién de Reglamentos del
Senado de la Republica intercambié puntos de vista con la Comisién de Régimen,
Reglamento y Practicas Parlamentarias de esta Camara de Diputados, a fin de
establecer los mecanismos de trabajo que resultaran idéneos para revisar la minuta
procedente de nuestra Camara [de Diputados]. Al respecto, se estableci6 la
conveniencia de preparar conjuntamente distintos textos para que en su oportunidad
fueran considerados por las comisiones sefaladas en sesiones de conferencia. Sobre
esa base, se celebraron distintas reuniones de trabajo entre los grupos de redaccién de
textos y dos sesiones formales de conferencia, para buscar puntos de acuerdo sobre la
redaccion de las disposiciones de la Ley Organica del Congreso General™®'.

Ademas de los cambios experimentados por la Constitucion General de la Republica,
otras leyes relacionadas directamente con el Congreso también habian sido sometidas
a procesos de reforma. Entre esos ordenamientos estuvieron el Coédigo Federal
Electoral de enero de 1987, que fue abrogado con la expedicion del Cédigo Federal
Electoral de Instituciones y Procedimientos Electorales, de agosto de 1990, cuyas

reformas, en principio, no se tradujeron en modificacion alguna al texto de la
LOCGEUM de 1979.

De tal manera que la LOCGEUM-1979, no solo habia sido rebasada por las reformas
constitucionales posteriores a ese afio, sino que ademas no tenia correspondencia
alguna con los preceptos relativos del COFIPE.

Por ese motivo, la minuta enviada por la Camara de Diputados al Senado de la
Republica en 1992 fue modificada de manera sustancial, con el fin de tomar en cuenta
tanto las reformas al orden constitucional aprobadas en los meses subsecuentes, como
el nuevo texto del cédigo electoral. Dichas modificaciones fueron elaboradas a partir del
trabajo conjunto de los miembros de ambas Camaras y sirvieron de base para la
elaboracion de la Minuta que finaimente el Senado remitié6 a su colegisladora en 1994,
la cual fungia como Camara de origen en ese proceso legislativo de reforma.

A propédsito de esta situacion, el articulo 72 constitucional en su inciso e, sefiala que si
un proyecto de ley o decreto fuese desechado en parte, modificado o adicionado por la
revisora, la nueva discusion debe versar unicamente sobre las reformas o adiciones

“ Dj de la Comisién de Régi Regl y Practicas Parl, ias del 12 de julio de 1994, Diario de
los Debates de la Camara de Diputados, 12 de julio de 1994.
 Ibidem.
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hechas por ella, sin poder alterarse en manera alguna los articulos aprobados. Por lo
tanto, el 14 de julio de 1994 la Camara de Diputados aprobo la Minuta procedente del
Senado que habia estado congelada desde 1992, exclusivamente en la parte relativa a
los preceptos reformados y adicionados por ese organo revisor. Esos preceptos
aprobados por el Senado se circunscribieron exclusivamente al Titulo Tercero, De /a
Camara de Senadores, de la LOCGEUM.

Curiosamente, uno de los puntos centrales de la discusion en la reforma a la Ley
Organica (1992 - 1994), fue el de la adicién propuesta de ultima hora por el Grupo
Parlamentario del Partido Revolucionario Institucional at articulo 8°, mediante la cual se
pretendia prohibir expresamente las intervenciones o interrupciones de los legisladores
y las legisladoras durante la presentacion del informe del Presidente de la Republica. A
decir del Dip. César Jauregui Robles (PAN), en el proyecto acordado por todos los
partidos no venia incorporada la adicion al articulo 8° propuesta por el PRI.

El diputado se quejé ante el Pleno que el proyecto de reforma que fue enviado al
Senado de la Repiiblica para su estudio, "tampoco contaba en su redaccién con la
modificacion que aqui se pretende del articulo 8o. y del articulo 25. Adicionalmente, es
oportuno mencionar que el acuerdo suscrito el 6 de mayo de 1992, establece que las
piopuesias de iodas ias fracciones paramentarias, expresadas para mejorar y
perfeccionar nuestra legisfacién interna, seran en su momento objeto de debate y
concertacion. Por lo que se ve, la Comisién de Régimen Interno previé una segunda
etapa donde propuestas de fondo, como lo es la modificacién en comento, fueran
analizadas para llegar a acuerdos que se reflejaran en la Ley"®.

El Dip. Jauregui agreg6:

Con p ia @ imaginacion d ser de dotar al Cong de un orden intemo que le dé su
valor real, y no seguir imi 108 como el p caso [de la adicién al articulo 8°, frente a un poder
{Ejecutivo} que ha tormado a las camaras, como a un simple érgano de ratificacién y legitimacién juridica de
decisiones tomadas fuera de ellas™.

El Dip. Rafael Rodriguez Lozano (PRI) se refiri6 al tema relativo a las interpelaciones y
fundamento la adicion propuesta al articulo 8° para prohibir las interpelaciones:

De do con tro actual si de Gabi que es el sistema presidencial, no podemos aprobar en
la Ley Orgdnica ni en el Reg! la i pelacién entre los poderes, porque no estamos solamente
la i ion hacia el Presi sino seria la i i6n entre dos podi . Y en el si:

constitucional mexicano, no existe esta forma de control entre el Ejecutivo y Legislativo, que si se da en los
regimenes partamentarios®.

2 Discusion del dictamen de reformas a la Ley Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos M
Diario de los Debates de la Camara de Diputados, 9 de diciembre de 1992,

* Ibidem.

4 Ibidem.
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En lo particular, con el voto en contra de la oposicion, al final fueron aprobadas las
descritas adiciones al articulo 8° de la Ley Organica, las cuales permanecieron como
objeto de debate recurrente por parte de los Grupos minoritarios dentro del Congreso.

Finaimente, el Dictamen con proyecto de decreto que modifica y adiciona la LOCGEUM
fue aprobado en lo general y en lo particular por 323 votos en pro y 21 en contra y pas®
al Ejecutivo para los efectos constitucionales.

4.23.4 El contenido de la reforma

De acuerdo con el dictamen de la Comisién de Régimen, Reglamento y Practicas
Parlamentarias del 12 de julio de 1994°°, en el Titulo Primero, Del Congreso General,
las principales modificaciones fueron: al articulo 4°, para adecuarlo a lo dispuesto por el
articulo 65 constitucional en materia de apertura de periodos de sesiones ordinarias (1°
de septiembre y 15 de marzo); la introduccién de sendos parrafos, segundo y tercero,
para reflejar lo previsto por el articulo 66 constitucional en materia de terminacion de los
periodos de sesiones ordinarias (15 de diciembre y 30 de abril).

Se modifico el articulo 7°, para precisar la celebracion de sesion conjunta del Congreso
de la Union, en las nuevas fechas de apertura de los periodos de sesiones ordinarias.
Se modificé el articulo 80., para adecuar su redaccion a lo dispuesto por el articulo 69
constitucional, sobre el informe que presenta el Ejecutivo de Ia Union en la apertura del
primer periodo de sesiones ordinarias de cada afio legislativo, y el articulo 9o., para
sefalar con claridad el quérum constitucional requerido para sesién de Congreso
General.

Se modificod el articulo 10, para incluir la hipotesis de la falta absoluta del Presidente de
la Republica (articulo 84 constitucional). Se precisé que, en tratdndose de ese
supuesto, se requiere un quérum calificado de dos terceras partes del total de los
miembros del Congreso General, y se seiialé que el Congreso convocara a elecciones
en un plazo no mayor de 10 dias naturales contados a partir del siguiente a aquél en
que hizo el nombramiento. .

Se introdujo un nuevo texto para et articulo 11, con objeto de establecer en este
ordenamiento las disposiciones consecuentes de las hipotesis a que se refiere el
articulo 85 constitucional, para el caso de que al inicio de un periodo constitucional no

“ D de la Comision de Régi Regl y Pricti Parl ias, Diario de los Debates de la
Camara de Diputados, 12 de julio de 1994.
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se presente el Presidente electo o la eleccion no estuviere hecha y declarada el 10. de
diciembre, y para el supuesto de falta temporal del titular del Ejecutivo.

Respecto al Titulo Segundo, De /la Cémara de Diputados, se modific ta denominaciéon
del Capituio |, titulado Del/ Colegio Electoral, para titularse De la instalacién de la
Camara. Se modificaron las anteriores secciones primera, segunda y tercera, para
compactarse en las secciones primera y segunda, denominadas De /a comisién
instaladora y De la calificacion de la eleccién presidencial. Se adecu6 el objeto de la
Comisién Instaladora, a fin de que lo fuera de !a nueva legislatura y no del colegio
electoral de la misma y se especificaron los organismos electorales a los que la Camara
comunicaria la designacién de su Comision Instaladora. Asimismo, derogé fa Seccién
Tercera, Del Recurso de Reclamacién.

Con la modificacién constitucional que suprimié los colegios electorales, se definieron
las funciones de la Comisién Instaladora: recibir los expedientes de los consejos
distritales sobre la eleccion del Presidente de la Republica, de diputados y diputadas de
mayoria relativa y de recursos interpuestos en esas elecciones; recibir las constancias
de asignacion de diputados de representacion proporcional; entregar credenciales de
identificacién y acceso a las diputadas y los diputados electos a la nueva Legislatura;
citar a los diputados electos a la junta previa del primer periodo de sesiones de la nueva
Legislatura y hacer la entrega inventariada de la documentacion electorat recibida, a la
primera Mesa Directiva de la nueva Legislatura.

Se dieron cabida a los procedimientos que deberia seguir la Comisién Instaladora en la
Junta Previa que celebraria la nueva Legislatura; asf como para establecer las normas
relativas a la protesta constitucional del Presidente de la primera Mesa Directiva de la
nueva Legislatura; la toma de protesta a ios integrantes de la misma; la declaratoria de
legal constitucién de dicha Legislatura, y la designacién de comisiones de cortesia para
comunicar la instalacién de la nueva Legislatura. En cuanto a Ia funcién constituciona!
que poseia la Camara de Diputados como érgano de calificacion de los comicios para la
Presidencia de los Estados Unidos Mexicanos, se adecu¢ el plazo para llevar a cabo
esta tarea, proponiéndose que la declaracion relativa debiera emitirse antes del 30 de
septiembre del afto de la eleccién.

Se introdujo un nuevo articulo 20, que establecia normas de procedimientos para la
calificacion de la eleccion presidencial, sefalandose que el dictamen relativo competia
a la Comisiéon de Gobernacion y Puntos Constitucionales de la Camara, la cual debia
quedar integrada en la primera sesion ordinaria que celebrara la propia Camara. Dicha
Comision se basaria en los resultados consignados en los expedientes de cémputo
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distrital y, en su caso, en las resoluciones de las salas del Tribunal Federal Electoral
que resultaran pertinentes.

También se precisaba que las salas del Tribunal remitirian a la Camara los fallos que
dictaran sobre recursos de inconformidad contra los resultados del cémputo distrital de
la eleccién presidencial, a mas tardar con tres dias de anticipacion al inicio del primer
periodo de sesiones ordinarias de la nueva legislatura. Ademads, se sefalaba que la
Camara verificaria los requisitos de elegibilidad de ios candidatos y declararia la validez
de la eleccion y se reiteraba que declararia electo al candidato y a la candidata que
hubiese obtenido el mayor numero de votos en la eleccién correspondiente.

Por ofro lado, en el articulo 22 se sefald que la Mesa Directiva contaria con la
asistencia de un cuerpo técnico profesional de apoyo, cuyas funciones determinaria el
Reglamento. Se recogié la practica parlamentaria, segun la cual la Mesa Directiva
tendria tantas Vicepresidencias como Grupos Parlamentarios existieran en la Camara.
Se precisO el requerimiento por el cual el orden del dia sefialara con claridad aquellos

asuntos que requerian votacion y los que tuvieran caracter puramente deiiberativo o de
tramite.

Se senald que la conduccion de las sesiones seria rotaiiva entre el Presidenie y 108
Vicepresidentes y que el Presidente deberia. presidir, al menos, la primera y la Oitima
sesién del mes para el que fue electo. Por otra parte, como consecuencia de |la practica
parlamentaria, se establecid que la gestion de la Secretaria y 1a Prosecretaria se
limitaria a un mes y su integracion seria plural. Con ello, se desprendia que el sentido
de la reforma era dar corresponsabilidad a todos los Grupos en el gobierno de la
Camara, confirmando el caracter multipartidista que habia adquirido.

Del Capitulo ill, denominado De los grupos parlamentarios, se suprimieron las dos
secciones relativas a la integracién de dichos Grupos y a las Diputaciones y 1a Gran
Comisién, de tal manera que el Capitulo IV pasé a ser De las Diputaciones y la Gran
Comisién y se creb un Capitulo V, De las Comisiones y Comités. Se recogié el acuerdo
de la Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica (CRICP), por el cual se
consideraba diputados y diputadas sin partido a aquelios que dejaran de pertenecer a
un Grupo Parlamentario sin integrarse a otro existente, a quienes se les debia guardar
las mismas consideraciones que merecen todos los legisladores y recibir apoyo en lo
individual, conforme a las posibilidades de la Camara.

Asimismo, se inicid la modalidad de llamar Coordinador a quien expresa la voluntad del
grupo y coordina el trabajo de sus integrantes, en lugar de /ider como se denominaba
en la LOCGEUM-1979. Por otro iado, se suprimid sin ninguna explicacion expresa o
sefalado por el anterior articulo 39 (LOCGEUM-1979), en cuanto a que los Grupos
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Parlamentarios "facilitan la participacion de las diputadas y los diputados en las tareas
camerales; ademads, contribuyen, orientan y estimulan la formacion de criterios
comunes en las discusiones y deliberaciones en que participan sus integrantes”.

Se agregd un tercer parrafo al articulo 35 de la Ley Organica con el fin de establecer
que fas Coordinaciones de los Grupos Parlamentarios, formarian parte de una comisién
denominada de Régimen Interno y Concertacion Politica, con (a finalidad de propiciar el
mejor desarrolio de las labores camerales y realizar las tareas de coordinacién con la
Mesa Directiva, las comisiones y los comités. Con ello, se dio fundamento legal a la
CRICP que ya habia estado funcionando durante LV Legislatura (1991-1994) y se
reiteraba su importancia como el érgano al que concurria la expresion de la voluntad de
todas las fuerzas poiliticas en la consecucion de acuerdos y consensos en la actividad
parlamentaria.

En lo relativo a la administracién de recursos para los Grupos Parlamentarios, se ratifico
la practica de que ellos se distribuyeran atendiendo a la importancia cuantitativa de
cada uno de ellios. Por otro lado, se mantuvieron esenciaimente todos los preceptos
relativos a la integracion, requisitos, derechos y obligaciones de las agrupaciones de
diputados y diputadas establecidos en la original Ley Organica de 1979.

Como mencione, las disposiciones relativas a las diputaciones y la Gran Comision se
adscribieron al Capltulo IV. Ahi se seflalé que también serian miembros de la Gran
Comision, los diputados de ia mayoria que hubieren figurado en los dos primeros
lugares de la lista de cada una de las circunscripciones piurinominales y aquellos otros
diputados y diputadas que considerara la Coordinacién del propio Grupo Parlamentario
mayoritario. Se aumenté el numero de integrantes de la Mesa Directiva de la Gran
Comision, para pasar de dos a tres secretarios y de dos a tres vocales. Asimismo, se
precisaron las atribuciones de la Gran Comisién en materia de designacion de ios
entonces Consejeros Propietario y Suplente del Grupo Parlamentario mayoritario ante
el Consejo General del Instituto Federal Electoral ({FE).

Se modificd el nombre de la Comision de Régimen, Reglamento y Practicas
Parlamentarias, dejandola sélo como de Reglamento y Practicas Parlamentarias, a fin
de que no se suscitara confusidn con fa nueva CRICP. Se establecidé que las
comisiones ordinarias se integrarian durante el mes de septiembre del afilo en que
iniciara la Legislatura correspondiente, en vez de los 15 primeros dias de ese mes
sefalados en el texto de 1979; salvo en el caso de la CRICP, que por su naturaleza y
funciones deberia integrarse en la primera sesion ordinaria de la Camara en la
Legislatura que correspondiera, al igual que la Comisién de Gobernacién y Puntos
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Constitucionales, cuando el inicio de la Legislatura de que se tratara coincidiera con las
elecciones presidenciales.

Un avance significativo que conllevé la reforma de 1994 fue la relativa a la CRICP.
Como apunté anteriormente, en el nuevo articulo 35 se contempld la creacion de esta
comision. Por su parte, el nuevo articulo 45, también referido a ese 6rgano, definié a la
CRICP como el 6rgano de gobierno cuyo fin era optimizar el ejercicio de las funciones
legislativas, politicas y administrativas que tiene la propia Camara, y estaria obligada a
reunirse ‘cuando menos una vez al mes. Con ello, esa comision se perfild6 como el
antecedente directo de la actual Junta de Coordinacién Politica. Tal fue la importancia
atribuida a la CRICP, que en el nuevo articulo 42 de 1a LOCGEUM-1994 se agregé ala
clasificacion de las comisiones de la Camara.

Articulo 42

La Cémara de Dip con el ni y tipo de isi que r

sus atribuciones.

Las comisiones serdn:

1) Comisién de Régimen Intermo y Concertacion Politica.

2) De Dictamen Legislativo.

3) De Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda.

4) De investigacion.

5) Jurisdiccionales, y
6) Especinles

quiera para el

La CRICP estaba integrada por los Coordinadores de cada uno de los diversos Grupos
partidistas, mas otros tantos Diputados del grupo mayoritario en la Camara. Con este
ultimo precepto, el Grupo Partamentario dei.Partido Revolucionario Institucional se
aseguraba mantener la mayoria simple de ese importante érgano. Incluso, de acuerdo
con el nuevo articulo 39, fraccion IV, a ia Gran Comisién corresponderia nombrar a
aquelios Diputados de la mayoria que formarian parte de la CRICP.

Las principales facultades de la CRICP eran la de suscribir acuerdos relativos a los
asuntos que se desahogaran en el Pleno de la Camara; proponer a los integrantes de
las comisiones y comités; proponer el proyecto de presupuesto anual de la Camara de
Diputados; proponer al Pleno de la Camara la designacion del Oficial Mayor y del
Tesorero —estas tres Ultimas facultades anteriormente pertenecia a la Gran Comision
(articulo 47, LOCGEUM-1979)—; presentar al Pleno de !a Camara los nombramientos de
consejeros propietarios y suplentes que formarian parte del Consejo General del IFE,
propuestos por el grupo mayoritario y la primera minoria de la Camara —que como ya
apunté, el nombramiento correspondiente al Grupo mayoritario era facultad de la Gran
Comisiéon-, y contribuir con la Mesa Directiva a organizar y conducir los trabajos
camarales. '
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Otra modificacién sustancial que repercutio en otorgar mayor relevancia a los Grupos
fue ila efectuada al nuevo articulo 47 en el que se seflalé que las comisiones se
integrarian por no mas de treinta diputadas y diputados electos por el Pleno de la
Camara -a propuesta de la CRICP-, "cuidando que en ellas se encuentren
representados los diferentes grupos parlamentarios, tanto en las presidencias como en
las secretarias correspondientes. A este efecto se tomara en cuenta la importancia
cuantitativa de cada grupo pariamentanic”. Con ello se impuso 1a obligacion legal de
integrar a todos los Grupos en las comisiones, con el fin de garantizar su
representatividad en [as mesas directivas de esos érganos.

Por otro lado, se previ6 la posibilidad de que se constituyeran comisiones o comités con
miembros de ambas Camaras de! Congreso de la Unién, para que con caracter
conjunto atendieran asuntos de interés comun. Se establecid el principio de que las
iniciativas que por cualquier motivo no se llegaran a dictaminar en la legislatura en que
se presentasen o los dicthmenes que elaboraran las Comisiones que no se conociesen
en ella, quedarian a disposicion de la siguiente con caracter de proyecto. Es decir, se
instituy6 el principio de la revisién por parte de los Grupos Parlamentarios de fa
Camara, de aquellas iniciativas o dictamenes que se presentaran con anterioridad al
mandato de {a nueva legislatura para, en todo caso, renovar el planteamiento ante eHia.

Asimismo, se afiadié el Comité de Bibliotecas, el cual seria también de Informatica. Por
otro fado, se precisd que la comprobacion del quérum era necesaria para instalar la
sesién o cuando hubiere de efectuarse una votacién, y aquella podria llevarse a cabo
mediante el pase de fista, el previo registro de firmas o por medios electronicos,
autorizadndose este ultimo procedimiento para recoger las votaciones.

Respecto al Titulo Tercero, De /la Cémara de Senadores, se hicieron modificaciones en
virtud de la supresién de los colegios electorales de las camaras. Se efectuaron
adecuaciones para contemplar el nombramiento de una comisién encargada de instalar
el cuerpo de Senadores electos de la proxima Legislatura. Se precisaron las
atribuciones y deberes de la Comisién Instaladora.

Se ratificd que los Senadores electos se reunirian en el salon de sesiones del Senado
en el aflo que correspondiera a la renovacién del Poder Legislativo, dentro de los 10
dias anteriores al inicio del primer periodo de sesiones ordinarias de la nueva
legislatura; la Comision Instaladora comprobaria que estuvieren presentes, la mitad
mas uno de las senadoras y los senadores electos, como corresponde al quérum del
Senado que establece el articulo 63 constitucional; se decidié que existiendo quérum se
elegiria en escrutinio secreto y por mayoria de votos la Mesa Directiva para los trabajos
det primer mes de ejercicio de la nueva legistatura. También se indicé que a falta de
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fentes de la Regulacio

quérum la Comisién Instaladora convocaria a nueva junta para la eleccion de la Mesa

Directiva y que los miembros de la misma recibirian de !a Comision Instaladora los
expedientes, documentos e informes relativos a los Senadores electos.

Se establecid que 1a Mesa Directiva contaria con la asistencia de un cuerpo técnico
profesional de apoyo, cuyas funciones determinaria el Reglamento; se precisaron las
causas del procedimiento para la remocion de los miembros de la Mesa Directiva. Ella
procederia por inobservancia de las disposiciones de la Ley Organica del Congreso

General o del "Reglamento del Senado” (lo cual en realidad esta contemplado en el
RGICGEUM).

Se previé que las comisiones que tuvieren hasta ese momento el caracter de especial,
pero que funcionaran con regularidad en el Senado, se transformaran en comisiones
ordinarias para dejar la connotacién de comisiones especiales a aquellas que se
constituyeran para efectos jurisdiccionales o para atender necesidades transitorias.

Se determinaron un total de 26 comisiones, agrupadas conforme a los siguientes
criterios:
a) aquéllas cuya materia se vincula con distintos aspectos de ia responsabilidad
publica federal,
b) aquéllas cuya materia se relacionara con aspectos propios de la actividad

legislativa a cargo del Senado, como son las de estudios legisiativos; puntos
constitucionales, reglamentos y practicas parflamentarias;

c) aquéllas cuya materia se refieran a actividades propias para el funcionamiento
interno del Senado, como son las de administracién y de biblioteca, informatica y
asuntos editoriales, y

d) aquélias cuya materia se debiera al ejercicio de atribuciones propias del Senado
que son irrepetibles por cualquier otra institucién, la de la Medalla Belisario
Dominguez y la jurisdiccional. :

Se precisé que las unicas comisiones especiales serian, la jurisdiccional y las que se
constituyeran con caracter transitorio para conocer de la materia para las que fueran
designadas o desempeiiar un encargo especifico. Los integrantes de estas Comisiones
formarian parte de las mismas durante el lapso de su ejercicio.

Se especifico que la Comision de Estudios Legislativos no tendria a su cargo la
formulacién de los dictdmenes que se le turnaran de consuno con las demas
comisiones ordinarias, sino que concurririan a la elaboracion del documento
correspondiente. Asimismo, se precis6 el caracter con el que la Comision de
Administracion presentaria los- presupuestos de egresos de la Camara de Senadores
ante ia Comisién Permanente, durante los recesos legislativos.
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Por ofro lado, se establecié que en caso de voto particular suscrito por alguno de los
miembros de la comisién dictaminadora que disintiera de la resolucién adoptada,
bastaria que dicho miembro se dirigiera a la Presidencia de su Comision para que éste
diera cuenta a la Mesa Directiva del dictamen de la mayoria y del referido voto
particular, mismos que serian sometidos a la consideracién de la asambiea.

En los preceptos relativos a la integracién de la Gran Comisién del Senado, se tomaron
en consideraciéon la nueva conformacion de la Camara de Senadores, asi como la
participacion que en la misma tendrian distintos partidos politicos nacionales. De esta
forma, la Gran Comision se integraba con un senador por cada entidad federativa y con
los coordinadores de los distintos Grupos Parlamentarios que se formaran al interior del
Senado.

Para elio, se preveia que la designacion del legisiador o de la legisiadora que
representara cada entidad federativa se hiciera por medio del voto mayoritario de los
senadores y las senadoras electas en dichas entidades. A su vez, se indicoé que en
caso de empate la designacion se haria por sorteo entre quienes hubiesen recibido
votacion.

Se establecié una integracidn distinla & la dieciiva de ia Gran Comision, que se
conformaria por una Presidencia, dos Vicepresidencias y una Secretaria. Al respecto,
dada la importancia que se atribuia a la integracion plurai-del Senado y de la propia
Gran Comisién, se indicé que la Presidencia, la primera Vicepresidencia y la Secretaria
fueran designadas por mayoria de votos de la Gran Comisién, correspondiéndole a la
Coordinacioni del Grupo Parlamentario de la primera minoria el cargo de segundo
Vicepresidencia.

Se infrodujo un nuevo Capitulo VI para el titulc correspondiente a la Camara de
Senadores, con objeto de regular la conformacion, prerrogativas y funcionamiento de
los Grupos Parlamentarios en el Senado. Este capitulo abarcé nuevas disposiciones
que irian de! articulo 94 al articulo 99 det ordenamiento.

La Ley Organica de 1994 definid a los Grupos Parlamentarios como "las formas de
organizacion que, en los términos del articulo 70 constitucional, podran adoptar los
Senadores con igual afiliacién de partido, para realizar tareas especificas en el Senado
y coadyuvar al mejor desarrolio del proceso legisiativo. Ademas, deberan contribuir para
orientar y estimular la formacion de criterios comunes en las deliberaciones en que
participen sus integrantes” (articulo 94 LOCGEUM-1994).

Vale la pena sefalar que originalmente la figura del Grupo Parlamentario se cre6 en
1979 con el fin de dar sustento juridico a la realidad existente en la Camara de
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Diputados a la que concurrian legisladoras y legisladores de varios partidos politicos.
Por ello, el parrafo tercero del articulo 70 constitucional indica que "la ley determinara
las formas y procedimientos para la agrupacién de los diputados, segun afiliacion de
partido, a efecto de garantizar la libre expresion de las corrientes ideoloégicas
representadas en la Camara de Diputados”, de tal manera que, a contrario sensu, debe
entenderse que esa insﬁtuciQn no es aplicable al Senado de la Republica.

Asi, contraviniendo el orden constitucional, se establecié en la Ley Organica la figura
del Grupo Parlamentario para los Senadores, cuando el texto de la Carta Magna no
contempla esa posibilidad. Es evidente que en el Ambito pariamentario y en la actividad
politica esa figura ha sido Otil para la coordinacién de los Senadores, aun cuando es
inconstitucional. Sin embargo, con el fin de superar esta transgresion a la Constituciéon
General de la Republica debiera modificarse su articulo 70 parrafo tercero con el
proposito de ampliar la facultad de conformar Grupos Parlamentarios al ambito de la
Camara de Senadores.

En los articulos subsecuentes se establecia que solo los Senadores de la misma
afiliacion de partido podian integrar un Grupo Parlamentario, el cua! estaria constituido
por un minimo de tres senadores y senadoras. Los Grupos se tenian por constituidos
cuando presentasen a la Mesa Directiva del Senado el acta en la que constara la
decision de sus miembros de constituirse en Grupo, con especificacion del nombre del
mismo y. relacion de sus integrantes; asi como el nombre del senador que haya sido
designado coordinador del Grupo Parlamentario.

Esa documentacion debia ser entregada en la sesion inicial del primer periodo ordinario
de sesiones de cada Legislatura. Una vez que el Presidente de la Mesa examinaba los
documentos referidos y, en caso procedente, durante la sesion ordinaria del Pleno
debia formular la declaratoria de constitucion det Grupo Parlamentario. A partir de ese

momento, el Grupo estaba habilitado para ejercer las funciones previstas por ia ley
organica.

Asimismo, se seflalaba que en el funcionamiento, las actividades y la designacién de
las Coordinaciones de los Grupos Parlamentarios, se observarian las disposiciones
conducentes de la Ley Organica. En contraste, los Grupos en la Camara de Diputados
se ordenaba que dichos temas serian regulados por las normas estatutarias y los
lineamientos de los respectivos partidos politicos, en el marco de las disposiciones de
esa Ley Organica (articulo 34, LOCGEUM-1994).

De manera particular y distinta a lo indicado para la Camara de Diputados, en el
Senado se consideraba a las coordinaciones como los portavoces de los Grupos
Parlamentarios ante la Mesa Directiva y las comisiones de esta Camara, incluida la
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Gran Comision. También se indicaba que el fider del grupo parlamentario® "podra
reunirse” con los demas coordinadores para considerar conjuntamente las acciones que
propicien el mejor desarrolio de las labores de la Camara.

En este caso, para el Senado no se previd la creacién de una CRICP, como en la
Camara de Diputados, pues se considerd que la concurrencia de las coordinaciones de
todos {os Grupos Parlamentarios en la Gran Comisién del Senado cubria las necesidad
de contar con un 6rganc en cuyo seno se estableciera un didlogo entre las fuerzas
politicas y se alcanzaran acuerdos.

En el ambito administrativo, lfa Ley Organica también indicé que los Grupos
Pariamentarios en el Senado dispondrian de locales adecuados en las instalaciones de
la Camara, asi como del personal y los elementos materiales necesarios para el
cumplimiento de sus funciones, atendiendo a la importancia cuantitativa de cada uno de
ellos y de acuerdo con las posibilidades y e! presupuesto de la propia Camara.

En el Titulo Cuarto, De la Comisién Permanente, se reiteré el sefalamiento contenido
en la Ley Organica anterior en el sentido de que los miembros de la Comision
Permanente serian designados mediante voto secreto por las respectivas camaras
duraile la dllina sesion de cada periodo ordinario; mieniras que para suplir en sus
ausencias a los titulares, las camaras nombrarian de entre sus miembros el mismo
numero de sustitutos. En la précticé. la designaciéon de los senadores miembros de la
Comision Permanente se hace de manera proporcional al nimero de integrantes de
cada Grupo Parlamentario.

4.24 La reforma constitucional de 1996

ta reforma a !la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en materia
electoral y de integracion del Congreso fue publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 22 de agostc de 1996 y los preceptos reformados rigen actualmente, en
el 2001. Entre otras modificaciones a la Carta Magna, se efectuaron cambios
sustanciales a la conformacion y funcionamiento de los &6rganos electorales y
financiamiento de los partidos politicos, asi como a los mecanismos y reglas para la
integracion de las Camaras del Congreso de la Union.

“ De i licable, en el anticulo 98 de esta LOCGEUM-1994 se insertd el término de "lider del grupo
parlamentario”, cunndo a lo largo de los demas preceptos de la Ley Organica se habia sustituido la palabra "lider”
por la de "coordinador”, con el fin de uniformar la terminologia y con el objetivo de dar un significado adecuado a
las tareas de quien coordina las tareas de Grupo.
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Se reformd el articulo 41 de la Carta Magna para incorporar la afiliacion libre e
individual de los ciudadanos a los partidos politicos. Se sefaié de manera expresa la
preeminencia de los recursos publicos sobre los de origen privado en el financiamiento
de los partidos. Asimismo se dispuso que el financiamiento publico se dirigira a las
actividades ordinarias permanentes y las tendientes a la obtencion del voto durante los
procesos electorales, enunciando los criterios para fijar ia ministraciones. Se previno
que la ley secundaria —el COFIPE~ fijaria los criterios para determinar limites, montos
maximos de aportaciones pecuniarias, procedimientos para el control del origen y uso
de recursos, asi como sanciones por el incumplimiento de dichas disposiciones.

Se suprimi6 la participacién del Poder Ejecutivo en el IFE. Se introdujo Ia figura de los
consejeros y consejeras electorales y se estableci®6 un nimero de ocho para la
integraciéon del Consejo General, ademas del consejero Presidente. Se incorporé al
texto constitucional la figura de ocho consejeras y consejeros electorales suplentes y la
posibilidad de que la Comision Permanente realice la eleccién de todos ellos, en caso
de que la Camara de Diputados se encuentre en receso.

Se establecié a nivel constitucional la duracién en el cargo del Consejero Presidente y
de los consejeros electorales, los impedimentos laborales y las retribuciones de ellos,
tas cuales serian iguales a las previstas para los Ministros de la SICN.

Por ofro lado, se modificé el articulo 54 para incrementar a dos por ciento el minimo de
votacién necesario para que un partido politico tenga derecho a que le sean atribuidos
diputados segun el principio de representaciéon proporcional. Disminuy6 a 300 diputados
y diputadas el nGmero maximo que puede tener un partido politico por ambos principios.
Se estableci® un nuevo mecanismo basado en el porcentaje de votacion mas el
excedente de ocho puntos para establecer el maximo de diputados por ambos
principios que un partido politico puede obtener —coloquialmente se le conoce como
clausula de gobernabilidad o sobrerrepresentacion—.

En el articulo 56 constitucional se introdujo la figura de los 32 senadores de
representacion proporcional, elegidos mediante el sistema de listas votadas en una sola
circunscripcion plurinominal nacional.

Se suprimid del articulo 73 {a facultad del Congreso de 1a Union para expedir el Estatuto
de Gobierno del Distrito Federal y la legislacion relativa al mismo, 1a cual fue trasladada
al articulo 122 constitucional. De igual forma, en el articulo 74 se suprimi6 la facultad de
la Camara de Diputados para erigirse en Colegio Electoral para calificar 1a eleccién del
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos. Pero se dotdé de atribuciones a esa
asamblea para expedir el Bando Solemne para dar a conocer la declaracion de
presidente electo que hubiere hecho el Tribunal Electoral.
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En el articulo 94 se agregd la figura del Tribuna! Electoral del Poder Judicial de ia
Federacion. En el articulo 99 se determiné que ese Tribunal serd la maxima autoridad
jurisdiccional en la materia y 6rgano especiatizado. Para el ejercicio de sus atribuciones
funcionara con una Sala Superior, asi como con Salas Regionales. La Sala Superior se
integrara por siete Magistrados Electorales. El Presidente del Tribunal seré elegido por
la Sala Superior, de entre sus miembros, para ejercer el cargo por cuatro afios.

Se previd que la administracion, vigilancia y disciplina en el Tribunal Electoral
corresponderan a una Comision del Consejo de la Judicatura Federal, que se integrara
por el Presidente del Tribunal Electoral, quien la presidira; un Magistrado Electoral de !a
Sala Superior designado por insaculacién; y tres miambros del Consejo de la Judicatura
Federal. Asimismo, el Tribunal expedird' su Reglamento iIntemo y los acuerdos
generales para su adecuado funcionamiento.

En el mismo articulo se dispuso que los Magistrados Electorales que integren la Sala
Superior y las regionales serdn elegidos por el voto de las dos terceras partes de los
miembros presentes de la Camara de Senadores, 0 en Sus recesos por la Comisién
Permanente, a propuesta de la SCJN. Por cuanto toca a los Magistrados Electorales
que integren la Sala Superior, se dispuso que éstos deberan satisfacer, como minimo,
los requisitos exigidos para Ministro de la SCJN y duraran en su encargo diez aflos
improrrogables. Se exigi6, asimismo, que los Magistrados Electorales que integren las
salas regionales deberan, como minimo, satisfacer los requisitos exigidos para ser
Magistrado  del Tribunal Colegiado de Circuito. Duraran en Su__ encargo ocho afios
nmprorrogables salvo si son promovidos a cargos superiores.

Mediante la reforma constitucional también se modificé el articulo 105 para suprimir el
caso de excepcidn, referente a ia imposibilidad de la SCJIN para conocer y resolver
sobre acciones de inconstitucionalidad en materia electoral. Se faculté a los partidos
politicos para ejercitar las acciones de inconstitucionalidad. Se establecid que las leyes
electorales federales, tanto como locales, se deberan promulgar y publicar con 90 dias
de anticipacion al inicio del proceso electoral que regiran.

Asimismo, se otorgo al Tribunal Electoral la facultad de revisar las resofuciones de las
salas regionales referentes a impugnaciones en materia de declaracion de validez,
otorgamiento de constancias y la asignacion de diputados y senadores. Y como un
hecho de la mayor importancia de esta reforma constitucional, se faculté al Tribunal
para calificar finalmente la eleccion presidencial.

En el articulo 116 se establecié que las legislaturas de los Estados se integraran con
diputados electos segan los principios de mayoria relativa y representacion
proporcional, en los términos que sus leyes sefialen. .
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. Anwecedentes de la Regulacion del Congres

Una parte importante de la reforma significo modificar el marco constitucional relativo al
Gobierno del Distrito Federal. En el articuio 122 se establecieron expresamente las
autoridades locales de gobierno para el DF, los cuales son la Asamblea Legislativa, el
Jefe de Gobierno del DF, asi como el Tribunal Superior de Justicia. El 6érgano legislativo
se denomina Asamblea Legislativa —anteriormente Asamblea de Representantes— que
esta integrada por diputados y diputadas, segun los principios de mayoria relativa y de
representacion proporcional, en los términos de la Constitucion y el Estatuto de
Gobierno.

El Jefe de Gobierno deli DF —anteriormente denominado Jefe del Departamento del
Distrito Federal- tiene a su cargo el Ejecutivo y la administracién ptblica; es elegido por
votacion universal, libre, directa y secreta. Ei Tribunal Superior de Justicia y el Consejo
de la Judicatura tienen la funcion judicial del fuero comin en el DF.

Se redujo la competencia del Congreso de la Unién para legislar en lo relativo al DF,
con excepcion de las materias conferidas a la Asamblea Legislativa; expedir el Estatuto
de Gobierno; legislar en materia de deuda publica; asi como dictar disposiciones
generales que aseguren el funcionamiento de los Poderes de la Union. Se dispuso que
al Presidente de los Estados Unidos Mexicanos corresponde iniciar leyes ante el
Congreso de la Unién en lo relativo al DF; proponer al Senado a quien deba sustituir al
Jefe de Gobierno de!l DF, en caso de remocioén; enviar anualmente al Congreso de la
Unién la propuesta de los montos de endeudamiento para el financiamiento del
presupuesto de egresos del DF, para lo cual el Jefe de Gobierno sometera dicha
propuesta a consideracion del Titular del Ejecutivo Federal.

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN |

88




Marcelino Miranda Aceves

R e

Il
. 3

90



CAPITULO ii. LA CAMARA DE DIPUTADOS

1. Naturaleza de la Camara de Diputados

Antes de entrar al estudio de la naturaleza y el régimen juridico de la Camara de
Diputados, he decidido hacer algunas referencias a varios conceptos fundamentales del
Derecho Parlamentario. Esta tarea sera (nicamente somera, con el proposito
deliberado de no adentrarme en la amplia controversia sobre la denominacion de esta
rama del Derecho, su objeto de estudio y sus propias fronteras académicas. El objetivo
de referirme a esa rama tampoco es para profundizar en su concepto, sino sélo para
establecer un marco general y determinar la estructura legal, a partir del cual he de
avanzar en el andlisis de los Grupos Parlamentarios.

Diversos autores han restringido el concepto de Derecho Parlamentario al conjunto de
normas que rigen los procedimientos para fa elaboracién de las leyes y la actividad
interna de las asambleas o congresos. Por ejemplo, Silvano tosi atrma que “se podria
calificar al derecho parlamentario, en sentido restringido, como el estudio del conjunto
de las relaciones politico-juridicas que se desarrollan al interior de las asambleas v,
mas precisamente, como aquella parte del derecho constitucional que se refiere a la
organizacién interna y al funcionamiento del parlamento™. Mientras tanto, Leén Duguit
definia el Derecho Parlamentario como "el conjunto de disposiciones que por via
general determinan el orden y método de trabajo de cada Camara"?,

A su vez, Marcel Prélot describia a esa rama juridica "como aquelia parte del Derecho
Constitucional que trata de las reglas seguidas en la organizacion, composicion,
poderes y funcionamiento de las asambleas politicas":’. En un sentido mas amplio que
los anteriores conceptos, Vicenzo Micelli, lo comprende como "aquel conjunto de
relaciones politico-juridicas, que se desarrolian en el interior de una asamblea politica, o
entre ellas y los demas poderes publicos; asi como las normas que formulan y regulan

' Tosi, Silvano, Diritto Parlamentare, Milan, Giuffré Editore, 1993, p. 3, citado por Berlin Valenzuela, Francisco,
I)ereclm Parlamentario, FCE, México, 1993, p. 25.

2 Duguit, Leon, Traité de Droit (ammunmu'l vol IV, Paris, 3* ¢d.,, 1938, citado por Martinez-Elipe, Leon,
Primeras Jornadas del l)erecho Parl 70, 11, Madrid, Cong; de los Diputados, 1984, p. 415.

* prélot, Marcel, i politigues et Droit C itutionel, Paris, Dalloz, 5° ed., 1972, citado por Martinez-Elipe,
Leon, op. cil., p. 415,
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tales relaciones y la ciencia que las estudia” o “aquella parte de Derecho Constituciona!
que se refiere a la organizacion o al funcionamiento de los pariamentos™

Sin embargo, durante la segunda mitad del siglo XX los regimenes parlamentarios
adquirieron una mayor relevancia después de fa crisis institucional provocada por los
gobiernos totalitarios anteriores a la Segunda Guerra Mundial. Incluso, los regimenes
parilamentarios, al parecer, propiciaron una mayor estabifidad de las democracias en el
orbe que los regimenes presidencialistas®. Aun cuando no existe evidencia sélida para
llegar a esa conclusion®, si es posible afirmar que ambos regimenes han propiciado el
desarrollo de las instituciones democraticas y, como consecuencia, la proliferacion de
estudios tedricos.

Bajo esa concepcion renovada sobre las instituciones democraticas, Martinez-Elipe
indica que "desde sus origenes, el derecho parlamentario no puede considerarse,
solamente, como conjunto normativo regulador de tramites, sino mas bien como
ordenacién garante de la libertad a cuyo aseguramiento han de contribuir las decisiones
politicas parlamentarias"’.

En ese mismo sentido "no es suficiente reducir lo parlamentario a un conjunto normativo
ni a fas relaciones interinstitucionales; se precisa, ademds, resaltar el trasfondo
socioidgico de las fuerzas politicas con representacién partamentaria y el sustrato
valorativo o ideologico que inspira una concreta forma politica"®.

Tras ese razonamiento, Martinez-Elipe formula una propuesta de concepto de Derecho
Parlamentario "como el complejo de relaciones que mantienen entre si las fuerzas con
representacion parlamentaria, en las materias propias de la competencia del
parlamento; las de sus dos camaras, en su caso, y las de aquél con los demas centros
institucionales del poder; asi como el conjunto de normas relativas a la composicion,
organizacion y funcionamiento de las camaras y las que definen y regulan tales
relaciones dirigidas a establecer un orden de convivencia conforme a los valores
reflejados en la Constituciéon"S.

* Micelli, Vicenzo, Principii di Diritto Parlamentare, Societa Editrice Libraria, Milano, 1910 c:lado por Momles
Arroyo, José Maria, Los grupos parlamentarios en las Cortes Generales, Centro de E:
Madnd 1990, p. 34.

l inz, Juan J.; y Valenzuela, Anturo (comps.), Las Crisis del Presidenciali: Alianza Uni idad, Madrid, 1997.

® Mainwairing, Scott; y Shugart, Matthew, "Juan J. Linz: Presidenciati y D ia (una revisién critica), en
Foro Internacional, Vol. XXXIIl, Oct.-Dic. 93, nam. 4. .
" Martinez-Elipe, Leén, op. cit., p. 416. L
'Ihldcm p. 430,

? Ibiden.
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Asimismo, Fernando Santaolalia define al Derecho Parlamentario como "el conjunto de
normas que regulan la organizaciéon y funcionamiento de ltas Camaras parlamentarias,
entendidas como 6érganos que asumen la representacion de un Estado constitucional y
democratico de Derecho y el ejercicio de sus funciones supremas““’.

Todas esas caracteristicas que posee el Derecho Parlamentario, le han proporcionado
ciertas peculiaridades —como afirma Morales Arroyo—: 1) no es posible reducir el
Derecho Parlamentario a los preceptos que regulan el funcionamiento del Congreso,
debido al caracter esenciaimente politicos de sus actividades y de las relaciones
parlamentarias, que impiden reducir su contenido al ambito de las normas puramente
procedimentales; 2) no todo sistema politico con Parlamento es un régimen
democratico; el Derecho. Parlamentario "se asienta necesariamente sobre un régimen
politico pluralista, que permita la participacion —al menos electoral- de los ciudadanos
en el proceso politico”; 3) en esta rama del Derecho, hay una ausencia de separacion
entre el creador y el destinatario del Derecho, es decir, el Parlamento crea y se somete
al Derecho por él elaborado.™

En coincidencia con Morales Arroyo y como he sefialado, el analisis no lo limitaré
tinicamente a 1os preceptns legales, sino aque to ampliaré al caracter nolitico de la
Camara. La naturaleza de este cuerpo colegiado no se restringe a las funciones
legislativas del Congreso. La camara baja también tiene una naturaleza deliberativa y
de vigilancia. E| caracter deliberativo deviene de fungir como depositaria de la
representacion popular y la pluralidad politica. La de vigilancia, le es asignada en tanto
ejerce facuitades de fiscalizacion sobre el ejercicio de los recursos pubhcos federales
asignados mediante el Presupuesto de Egresos de la Federacion.

2. Integracion, facuitades y funciones de la Camara de Diputados

2.1 Integracién

De acuerdo con el articulo 50 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, el Poder Legislativo se deposita en un Congreso General, dividido en dos
Camaras, una de diputados y otra de senadores. Mientras que el articulo 51 establece
que la Camara de Diputados de compondra de representantes de la Nacion.

!° Santaolalla, Fernando, Derecho Parle io Iispafiol, Esp Calpe, Madrid, 1990, p. 30.
" Morales Arroyo, José Maria, ap. cit., p. 36.
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Los 500 diputados y diputadas se renuevan cada tres afos en su totalidad. De elios,
300 diputadas y diputados son electos de acuerdo al principio de votacion mayoritaria
relativa, a través del sistema de distritos electorales uninominales; mientras que los 200
restantes son electos por el principio de representacién proporcional, mediante el
sistema de listas regionales que los partidos postulan en cada una de las cinco
circunscripciones plurinominales (articulos 52 y 53, CPEUM; articulos 11 a 18,
COFIPE).

La Camara de Diputados, como parte del Congreso de la Unién, debe reunirse para
efectuar dos periodos de sesiones; el primero, del 1° de septiembre de cada afio, hasta
el 15 de diciembre del mismo, excepto cuando e} Presidente de la Republica inicie su
encargo el 1° de diciembre, en cuyo caso las sesiones podran extenderse hasta el 31
de diciembre de ese afo.

El segundo periodo comenzara el 15 de marzo y no podra prolongarse mas alla del 30
de abril del mismo afio (articulos 65, 66 y 83, CPEUM). En ambos periodos de sesiones
se ocupara del estudio, discusién y votacion de las iniciativas de ley que se le presenten
y de la resolucién de los demas asuntos que le comresponden conforme a la
Constitucidn y a las leyes (articulo 65, parrafo segundo, CPEUM).

2.2 Facultades

Felipe Tena Ramirez sefala que el ejercicio del poder publico se fracciona en tres
conceptos distintos'. El primero consiste en la distribucién de competencias entre la
Federacion y los Estados; el segundo, es la distribucién de competencias entre los tres
Poderes Federales —el Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial-; mientras que el tercero se
refiere a la distribucién entre las Camaras del Congreso de la Unién. Esta Gitima
distribucion de competencias es consecuencia directa del sistema bicamarista que
impera en nuestro orden constitucional, y que opera como un mecanismo mas de
limites al poder federal.

Asi, Tena Ramirez clasifica a las facultades del Poder Legislativo en cuatro grupos
desde el punto de vista de la manera como actuan las Camara del Congreso:

a) Facultades del Congreso de la Unién. Son aquellas que se ejercen de manera
separada y sucesivamente entre las dos Camaras del Congreso. Estas facultades
son aplicadas primero en una Camara, actuando como camara de origen Yy,
posteriormente, en la colegisladora como camara revisora. Estas atribuciones estan
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concentradas principaimente en el articulo 73 de la Carta Magna, pero también se
encuentran dispersas en otros preceptos constitucionales.

Facultades exclusivas de cada una de las dos Camaras. "Son las que se ejercitan
separada, pero no sucesivamente, por cada una de ellas; el ejercicio de la facultad
se agota en la Camara a la que corresponde dicha facultad y el asunto debe pasar
al conocimiento de la otra Camara. El articulo 74 enumera las facultades exclusivas
de la Camara de Diputados y el articulo 76 las de la Camara de Senadores"‘?.

Facultades del Congreso, como asamblea Gnica. Estas atribuciones son ejercitadas
conjunta y simultdneamente por ambas Camaras, reunidas en su calidad de
asamblea anica. Cuando las Camaras se rednen en una sola asambiea, funcionan
en sesiones de Congreso General.

La Constitucion Politica sefiala los casos especificos en que se reunira el Congreso
en su modalidad de Colegio Electoral: la designacion del Presidente de la Republica
en caso de falta absoluta (articulo 84, CPEUM), y la designacion del Presidente si al
comenzar el periodo constitucional no se presentase el Presidente electo, o la
eleccion no estuviere hecha y declarada el 1° de diciembre (articulo 85, CPEUM).

Mientras que las sesiones de Congreso General, como tal, se celebran cuando el
Presidente toma posesion de su cargo (articulo 87, CPEUM); en la apertura de
sesiones ordinarias (articulo 69, CPEUM) y en la apertura de las sesiones
extraordinarias del Congreso de la Unién o de una sola de sus Camaras (articulo 69,
CPEUM). -

Facultades comunes de las dos Céamaras. "Son las atribuciones que, sin ser
exclusivas de cada Camara, se ejercitan separada y sucesivamente por ambas
Camaras. Se distinguen de las facultades exclusivas en que cada Camara tiene las
mismas facultades, pero a diferencia de las del Congreso de la Unién, el ejercicio de
cada una de ellas se agota en la Camara respectiva"**. Este tipo de facultades estan
contenidas en el articulo 77 de la Constitucion Politica. '

Articulo 77.

Cada una de las Cédmaras puede, sin intervencion de la otra:

1. Dictar resoluciones econdmicas relativas a su régimen interior;

. Comunicarse con la Camara colegisladora y con el Ejecutivo de la Unidn, por medio de comisiones de
su seno;

. N los e de su y hacer el regi interior de la misma, y

!2 Tena Ramirez, Felipe, Derecho Constitucional Mexi Editorial Porria, 25" edicién, México, 1991, p. 296.
Y tbidem, p. 295.

Y thidem, p. 296.
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w. E i para ek i ias con el fin de cubrir las vacantes de sus
respectivos miembros. En el caso de la Camara de D»putados tas vacantes de sus miembros electos
por el p pio de . rén ser cubienls por aquollas candada(os de!
mnsmo panldo que sngan enel orden de ia lista ragional resp de ignado los

P Queleh

Desde otro punto de vista de la clasificacién de las facultades del Congreso, Felipe
Tena Ramirez'®, Ignacio Burgoa'® y Manuel Herrera y Lasso'’, coinciden en sefialar
que ese 6rgano posee facultades legislativas, ejecutivas y jurisdiccionales.

a) Facultades legislativas. "Estas facultades consisten en las atribuciones que a favor
de este organismo establece la Constitucién para elaborar normas juridicas
abstractas, impersonales y generales, llamadas /eyes en su sentido material o
intrinseco, las cuales, por emanar de él, asumen paralelamente el caracter forrnal de
tales"'®.

b) Facultades administrativas. O facultades “politico-administrativas”, como seifiala
Burgoa, los cuales con "actos que en substancia juridica no son leyes sino actos
administrativos en sentido lato, es decir, de contenido diverso: polltico, econémico y
administrativo en sentido estricto. Estos actos presentan los atributos contrarios a
los de la ley, pues son concretos, particulares y personales, revistiendo la forma de
decredos, y sin que entranen la resolucion de ningun conflicto o controversia, toda
vez que en esta hipétesis se trataria de actos jurisdicclonales"™.

¢) Facultades jurisdiccionales. Este tipo de facultades implica "la funcién del Estado
que tiene por fin la actuacién de ia voluntad concreta de la ley mediante la
sustitucién, por la actividad de los Organos publicos, de la actividad de los
particulares o de los 6rganos publicos, sea al afirmar la existencia de la voluntad de
la ley, sea al hacerla practicamente efectiva"?°. La facultad politico-jurisdiccional del
Congreso ~afirma Burgoa- se manifiesta a través del juicio politico.

2.3 Funciones

La funcién de un 6rgano, como el Congreso en general y la Camara de Diputados en
particular, debemos entenderla como la actividad o el papel desempeiiado en el

'S Ibidem, pp. 297 y ss.

' Burgoa Orihuela, | io, Derecho Co itucional Mexii Editorial Porria, 2* edicion, México, 1976, pp. 617
ss.
fr Herrera y Lasso, M 1, Fstudios ¢ ituci les, Se la serie, Editorial Jus, 2° edicion, México, 1990, pp.
l 57yss.
Burgna Orihucla, Ignacio, op. cir., p. 617.
'? tbidem, p. 641,

* Tena Ramirez, Felipe, op. cit., p. 299.
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ejercicio de sus atribuciones, al contrario de /a facultad, que es la aptitud legal o el
derecho para ejercitar determinadas acciones.

En este sentido, la Camara de Diputados, como componente del Congreso, posee
funciones representativas, deliberativas, financieras, legislativas, de control, de
inspeccion, jurisdiccionales, de indagacién, de comunicacién y educativas, entre otras?'.

Funcion representativa

La Camara de Diputados, dentro de la teoria clasica, es la asamblea a la que concurren
los representantes de la Nacién, al contrario del Senado en donde esta representado el
pacto federal. Con el desarrollo de las instituciones democraticas en el mundo y de las
asambleas parlamentarias, el tema de la representaciéon ha adquirido mayor relevancia,
sobre todo a partir de la presencia de un concepto intimamente relacionado: la
pluralidad politica.

Asi, en su calidad de érgano en ejercicio de un poder publico, el Congreso es la
instancia por excelencia en la que se manifiesta la pluralidad politica de la sociedad. A
reserva de ampliar el analisis de la representacién politica en el Capitulo I, este
concepto tiene una doble implicacion en la vida del Congreso. Por un lado, como
organo representativo, debe ser la caja de resonancia de la diversidad ideolégica de la
Nacion y el espacio politico en el que se maniﬁe_sten las demandas sociales.

La segunda implicacién consiste en el establecimiento de un diseffo institucional que
permita la adecuada presencia de esa pluralidad politica. No basta que la Camara de
Diputados albergue las distintas corrientes ideologicas y las exigencias de los
habitantes del Estado, sino ademas debe garantizar una presencia proporcionat de las
fuerzas sociales y politicas que propicien el gobiemo de las mayorias con el respeto
irrestricto a la existencia y derechos de las minorias.

Para el orden constitucional mexicano, el conducto para acceder a {a representacion en
el Congreso es el partido politico. Los partidos, por mandato constitucional, tienen como
fin promover la participacién del pueblo en la vida democratica y "contribuir a la
integracion de la representacién nacional” (articulo 41, CPEUM). E! sistema de partidos
en nuestro pais ha propiciado que ellos sean el Unico conducto para el ejercicio de la
representacion politica. "En los parlamentos que actian verdaderamente como
representantes, la variable partidaria influye en todas sus actividades y determina ia
posicién de cada parlamento"?2,

2 Berlin Valenzuela, Francisco, op. cit., p. 129,
22 thidem, p. 134.
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A diferencia de las demas funciones, la representativa, al igual que ia deliberativa y la
de control, constituye una de {as mas relevantes en el ambito de la actividad de la
Camara de Diputados. Esas funciones motivan y conforman la verdadera naturaleza de
la asamblea nacional. Asimismo, ellas se manifiestan a lo largo de la actividad
parlamentaria; orientan las funciones de la Camara y fungen como el instrumento que
legitima la accion del Poder Legislativo como contrapeso de los otros dos Poderes. En
este sentido, el analisis de la funcion representativa forma parte fundamental del hilo
conductor de esta tesis.

Dentro de la actividad de los parlamentos en el mundo, esta funcién se manifiesta de
maneras diversas, dependiendo del marco constitucional y el tipo de régimen del pais al
que corresponda. En México, como en otras naciones, ella esta acotada y perfilada por
nuestro sistema de partidos y a las particularidades que la vida politica ha establecido a
lo largo del proceso de liberalizacién politica®® en el transito entre un sistema politico de
partido hegemaénico o casi tnico al de un sistema multipartidista.

Dentro de las interrogantes que motivan el presente trabajo cabe preguntarse si la
funcion representativa dentro de la Camara es ejercida por la agregacién de Diputados
—-en su Individualidad— dentro la asamblea, o en realidad ha sido trasladada al Ambito
de la actividad esencial de los Grupos Parlamentarios. Ain cuando dentro del marco
constitucional y legal, la representacién esta depositada en la Camara de Diputados,
compuesta por legisladores poseedores de individualidad, todo parece indicar que en fa
practica parlamentaria los Grupos constituyen las formas de organizacidon politica a
través de las cuales se integra la voluntad que ejercita la funcién representativa de la
asamblea.

» Cr@spo, José Antonio, r mnleras demacrdnca: en Méxl‘co. Océano, México, 1999; y Przeworski, Adam,
*T alaD ' en D YA , Cambridge University Press, UK., 1991.
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3. Legislacion vigente de la Camara de Diputados en México

Morales Arroyo?® establece dos tipos de normas dentro del Derecho Parlamentario de
acuerdo a su origen: fuentes heterénomas y fuentes auténomas. Entres las primeras
comprende a la Constitucion y, en un segundo bloque de normas, a las distintas
disposiciones legales o las recogidas dentro de la jurisprudencia del tribunal
constitucional, en el caso de Espafia. Mientras que dentro de las fuentes auténomas
establece:

1. Los reglamentos parlamentarios que constituyen las normas basicas de! Derecho
Parlamentario. El reglamento parlamentario se forma como consecuencia directa de
la facultad autonormativa del Congreso. En otras palabras, el reglamento procede
del principio de autonormatividad del Parlamento que Morodo define como "“la
facultad de toda Asamblea politica deliberante y representativa de otorgarse su
propio Reglamento interno mediante una resolucién aprobada por la misma
Asamblea"?®, sin que se produzcan injerencias externas.

0

Las costumbres o practicas parfamentarias y las convenciones parlamentarias, pues
el "Derecho Parlamentario no se agota en el Reglamento parlamentario, siendo
dentro del Derecho Publico el ambito donde la costumbre se mueve con mayor
relevancia"?®, Esta rama del Derecho representa una de las pocas en las que los
usos y las convenciones parlamentarios pueden llegar a derogar y dejar inaplicadas
normas escritas®’

3. El conjunto de disposiciones escritas de rango subreglamentario que componen las
resoluciones de las Presidencias de las Camaras y los acuerdos de las Mesas,
encaminadas a llenar las lagunas surgidas de los reglamentos.

4. Una multiplicidad de disposiciones de diversos alcance y eficacia, como pueden ser
los precedentes pariamentarios, los usos de cortesia, etc.

2 Monles Arroyo, José Maria, op. cit., . PP- 38yss.

2 Morodo Leoncio, Raul, "El de ivi { ia de los Parl en el D h
Constitucional”, en Revista de la Facultad de Derecho de Ia Umw.-rudml de Madrid, IV (1960), citado por Morales
Arroyo, José Maria, op. cit., p. 39.

2 Asis Roig, Aguslin E. De *Influencia de los vicios in pr fendo sobre la eficacia de las leyes®, en / Jornadas de
Derecho par o, vol. 1, Cong de los Diputados, Madrid, 1985, citado por Morales Arroyo, José Maria,
Dll. cit., p. 40.

Martinez-Elipe, Leon, “Camcterizacion y fuentes del Derecho Parl i0®, en Boletin de Legislacio

FExtranjera, 54-57, 1986, citado por Morales Arroyo, José Maria, op. cit., p. 40.
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En el caso de la legislacion mexicana y siguiendo la clasificacion de Morales Arroyo,
podemos identificar que las fuentes heteronomas del Derecho Parlamentario son la
Constituciéon, el COFIPE y la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos; ésta ultima para el ambito relativo al juicio politico y la deciaracion de
procedencia. En el caso de los dos ultimos ordenamientos, se trata de fuentes
heterébnomas porque su proceso legisiativo no estuvo sujeto exclusivamente a la
facultad autonormativa del Congreso, sino que fueron expedidas siguiendo el
procedimiento legisiativo normal seflalado por el articulo 71 y 72 de la CPEUM. Una vez
que el Congreso aprobé cada uno de los dos ordenamientos, se sometid a la
consideracion del Ejecutivo Federal, el cual finalmente las promulgé y las publicé en el
DOF.

Por lo que respecta a las fuentes autébnomas, en México existen dos normas basicas
que forman parte fundamental del Derecho Parlamentario, a saber la Ley Organica del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos y el Reglamento para el Gobierno
Interior de! Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos. Ambos ordenamientos
fueron expedidos por el Poder Legislativo en el ejercicio de su autonomia y en
cumplimiento de los preceptos sefialados en la Carta Magna.

En el caso del RGICGEUM, el texto original del articulo 73 de la CPEUM seialaba en
su fraccion XXiil que el Congreso tenia facuitad "para formar su reglamento interior'. De
esa manera, el texto del Reglamento Interior que expidiera el Congreso no debia ser
sometido a la promulgacion del Ejecutivo Federal. .

De igual forma, el Congreso, de acuerdo con el articulo 70 constitucional, tiene facultad
para expedir "la ley que regulara su estructura y funcionamientos internos" y "no podra
ser vetadas ni necesitara de promuigacién del Ejecutivo Federal para tener vigencia”.
Con esa disposicion se reitera la facultad autonormativa del Congreso para darse su
propia Ley Organica.

Por otro lado, en fa vida del Congreso existen acuerdos, asi como usos y practicas
parlamentarias que complementan las disposiciones contenidas en la LOCGEUM y en
ei RGICGEUM, agregan nuevas disposiciones obligatorias fuera del texto de esos
ordenamientos e, incluso, establecen convenciones que se ubican por encima o en
contra de ciertas disposiciones legales. De tal manera que esos usos y practicas
parlamentarias también pueden ser consideradas fuentes auténomas del Derecho
Parlamentario mexicano, de acuerdo con la clasificacion de Morales Arroyo.
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3.1 Nueva Ley Orgdnica del Congreso General de los. Estados Unidos
Mexicanos de 1999 (LOCGEUM-1999)

La Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos de 1999, fue
publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 3 de septiembre de ese afto. Eil nuevo
ordenamiento, sujeto a una negociacién interna entre los Grupos Parlamentarios de la
LVH Legislatura, posee varios puntos distintivos que representaron un avance
considerable en ia legislacion interna del Congreso. '

Primero, la nueva Ley Orgénica goza de una admirable técnica legislativa, pues se
organizé adecuadamente a partir de titulos, los cuales se dividen en capitulos, y estos a
su vez se subdividen en secciones. Asimismo, los articulos estan subdivididos en

parrafos designados por nimeros ordinales, los cuales a su vez se dividen en incisos o
en fracciones.

Segundo, la nueva ley actualiz6 completamente sus preceptos para darles coherencia
con el texto de la Constitucién General de la Republica y el COFIPE. De igual forma,
incorpord a su texto diversos Puntos de Acuerdo que el Congreso habia adoptado a
través de su trabajo parlamentario y que permitié facilitar las actividades en su seno.

Tercero, la reciente Ley Organica fue resultado del acuerdo de todos los Grupos
Parlamentarios dentro del dificil reto que implico la reforma a la normatividad interna del
Congreso. En particular, existian temas muy delicados en la Camara de Diputados
como los o¢rganos de gobierno; la sesion de instalacion de las Camaras; la
administracion y asignacion interna de los recursos comrespondientes al Poder
Legislativo; la creacion de una Secretaria General encargada de la coordinacion,
ejecucién y prestacion de los servicios parlamentarios, administrativos y financieros y el
establecimiento del servicio de carrera; asi como la. reorganizacion de la Contraloria
interna y la Coordinacién de Comunicacién Social de la cAmara baja.

Evidentemente, la nueva Ley Organica fue producto de la conformacién plural de la LVII
Legislativa, a partir de los resultados de las elecciones federales de 1997, en la que
ningan partido politico alcanzé la mayoria calificada de las curules en la Camara de
Diputados. Esa integracion sin paralelo histdrico provocéd distintos efectos en el curso
del desarrollo de nuestro Congreso. Baste mencionar los accidentados hechos
sucedidos en la vispera de la instalacion de la LVII Legislatura en la Camara de
Diputados (agosto de 1997) que amenazaron con provocar una crisis constitucional,
cuando existi6 un serio conflicto entre la Comisién Instaladora y los presuntos diputados
electos de los partidos de oposicion. Asimismo, por primera vez un legislador distinto al
Partido Revolucionario Institucional presidid la camara baja y dio respuesta al informe
presidencial en la apertura de sesiones de esa legislatura.
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Por otro lado, dentro de los hechos sin precedentes en la legisiatura referida, no fue
posible conformar la Gran Comisidbn de la Camara de Diputados; el Grupo
Partamentario mayoritario no tuvo el control tradiciona! respecto a la conformacion de
las comisiones de esta asamblea nacional; las presidencias y secretarias de dichas
comisiones fueron distribuidas de manera proporcional entre los Grupos
Parlamentarios; la CRICP se convirtié en el eje fundamental del gobierno interno de los
diputados, y el Grupo mayoritario dejo de controlar la administracién y asignacion de los
recursos de esa Camara.

Todos esos hechos hicieron indispensable reformar la legislacién interna del _Congreso
con el fin de prever los mecanismos adecuados que permitieran la gobernabilidad
interna y evitar que se repitieran hechos similares. De igua! forma, en concordancia con
el sistema competido de partidos en México, era previsible que la distribucién de
curules en la Camara de Diputados e, incluso, de escaiios en el Senado de la
Republica no otorgara en el futuro una mayoria absoluta a una sola fuerza politica.
Frente a este escenario, debe reconocerse que la meta alcanzada por los integrantes
de Is LVIl Legislatura es destacable, a pesar de las fallas y las deficiencias de las que
adolecieron durante su ejercicio parlamentario.

Los mismos legisiadores estimaron que la nueva Ley Organica contenia "soluciones
para problemas que se han gestado en el crecimiento del nimero de los integrantes de
este cuerpo colegiado, la repercusién del sistema electoral en la integraciéon plural del
mismo, la necesidad de profundizar en el ejercicio de las atribuciones que la
Constitucién General de la Replblica nos concede, en la obsolescencia de muchas de
las disposiciones expedidas para regir nuestros trabajos y en el olvido normativo de las
esfructuras de servicios técnicos y administrativos que requiere una asamblea con la
dimension y las tareas de nuestra Camara de Diputados"?®.

Para ia discusion y aprobacién de la nueva Ley YOrgénica fue necesaria la convocatoria
a un primer periodo extraordinario de sesiones durante el segundo receso del segundo
afo de la LV Legislatura. La Comision Permanente del Congreso de la Unién convocod
a un periodo extraordinario mediante decreto publicado en el DOF el 27 de mayo de
1999. En el articulo segundo de dicho decreto se estableci6, entre otros asuntos, que
se analizarian las reformas a la Ley Organica del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos.

*pj de 1a Comision de Regl y Pricti Parl ias con proy de Decreto que reforma el Titulo
S do de la Ley Organica del Cong General de los Estados Unidos Mexi Gaceta Parl ia de la
Camara de Diputados del H. Congreso de la Union, 20 de junio de 1999,
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El proceso legislativo de esta nueva Ley Organica tuvo su comienzo en distintas
iniciativas que fueron incorporadas, analizadas y consideradas para la elaboraciéon de
un solo Dictamen de la Comisién de Reglamentos y Practicas Parlamentarias de la
Camara de Diputados?®, el cual contenfa un proyecto de Decreto que, en un principio,
reformaba solamente el Titulo Segundo de la Ley Organica del Congreso General. De
acuerdo con ese Dictamen de fecha 18 de junio de 1999, publicado en la Gaceta
Parlamentaria de la CAmara de Diputados el 20 de junio del mismo afio, a la Comision
de Reglamentos y Practicas Parlamentarias le habian sido turnadas para su estudio y
dictamen trece iniciativas para reformar, adicionar o derogar diversas disposiciones de
la Ley Orgénica y otras disposiciones complementarias, las cuales fueron:

1. i de a los articulos 38 al 45 de la LOCGEUM, presentada e} 28 de abril de 1998 por el Dip.
Aménco A. Ramirez Rodriguez del Grupo Parlamentario del PAN.
2. Iniciativa de reformas y adici a di iculos de la LOCGEUM, presentada el 30 de abril de 1998 porlos

diputados Sergio César Jauregui Robles y Pablo Gémez Alvarez, a nombre de los Grupos Pardlamentarios de los
PAN, PRD y del PT.

3. Iniciativa de reformas a diversas articulos de la LOCGEUM, presentada el 30 de absril de 1998 por la Dip. Laura
Itizel Castillo Judrez, a nombre de diputadas y diputados de los Grupos Pariar g la LVHI
Legislatura.

4, Iniciativa que adiciona un cuarto pamafo al adiculo 93 de l.a.Consmudén Politica de los Estados Unidos

Maaicanus, iofuning lus aiticulos icha un c:.pl:..:a sexie al Titule Tereero de coa

misma ley; y adiciona un parrafo cuarto .l articulo 16 del Cédaqo Federai de Pi P pr
el 29 de octubre de 1998 por los di Maryg; Pérez ilén Torres y Abelardo Perales éndez, det
Grupo Parlamentario del PAN.
5. Iniciativa de reformas a los articulos 29 inciso 0) y 72 inciso o) de la LOCGEUM, p @l 29 da octubre de
1998 por el Dip. Juan José Garcia de Alba B! del Grupo Par .
6. Iniciativa de a la fi i6n 1N del articulo 45 de la LOCGEUM y que d la fi on (1t del lo 33

del RGICGEUM, presentada e] 19 de noviembre de 1988 por el Dip. Rubén ANonso Femidndez Aceves, a
nombre del Grupo Parlamentario del PAN.

7. Iniciativa de reformas y adiciones a la LOCGEUM, da el 12 de diciembre de 1998 por la Dip. Sara
Veldzquez Sénchez a nombre de la Comision de Equldad y Género.

8. Iniciativader y adici a la LOCGEUM, para la creacion de una comision ordinaria de proteccion civil
pr el 14 de dicismbre de 1998 por el Dip. Enrique Tito Gonzdlez [sunza, a nombre de la Comisién de
Proteccién Civil,

9. Iniciativa de a la fraccion |l del articulo 43 de la LOCGEUM, presentada el 7 de abril de 1989 por la Dip.
Gloria Lavara Mejia, a nombre dei Grupo Parlamentario de! PVEM.

10. Iniciativa que reforma e! articulo 93 de la Constitucién Politica de los dos Unidos Mexi que deroga el
articulo 52 y que adiciona una Secaén Primera al Capitulo Quinto del Titulo Segundo de la LOCGEUM,

"De las C: L {articulo 58 a 58 J), presentada el 8 de abril de 1999 por el Dip.
Jorge Alejandro Jimé Tabx .a bre del Grupo Par o del PVEM.
” Los micmbros de la Comisién de Reg) y Pra Parl ias que si el Di fueron los

Dlpulados Fidel Herrera Beltran, Presidente (PRI) Scrglo Cesnr /\le)nndm Jaurcgul Robles, Secretario (PAN);

Francisco Epigmenio Luna Kan (PRD), Secretario; Jorge Canedo Vurgas, S io (PRI); Santi: Cree) Mirand

(PAN), Juan Miguel Alcintara Soria (PAN); Sandra Lucia Segura Rangel (PAN); Francisco Agustin Arroyo Vieyra
(PRI); José Luis Lamadsid Sauza (PRI); Ignacio Mier Velasco (PRI); Rafael Oceguera Ramos (PRI); Miguel Quiros
Pérez (PRI), Mauricio Alejandro Rossell Abitia (PRI); Miguel Sadot Sanchez Carrefio (PRI).
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11, Iniciativa con proyecto de Decreto que y deroga di i de los Titulos Primero
y Segundo de la LOCGEUM, presentada el 22 de abril de 1999 por el Dlp Sergio César Alejandro Jauregui
Robles, a dei de los p de los PAN y del PRD.

12. Iniciativa de adiciones a la LOCGEUM, presentada el 30 de abril de 1939 por el Dip. Javier Corral Jurado, a
nombre de integrantes de! Grupo Parlamentario del PAN.

13. Iniciativa con proyecto de Decretoc que reforma el Titulo Sagundo de la LOCGEUM, pruenhda ol 26 de mayo de
1999 por el Dip. Rafael Oceguera Ramos, a nombre de di del Grupo F del PRI.

Anteriormente, la Comision de Reglamentos y Practicas Parlamentarias de la Camara
de Diputados habia formuiado y aprobado el 7 de diciembre de 1998 el Dictamen sobre
reformas propuestas a los Titulos Primero y Segundo de la Ley Organica, la cual
recogia la mayor parte de las propuestas que diputados de los Grupos Parlamentarios
del PRD, del PAN y de! PT hablan presentado el 30 de abril de 1988. La intencion de
esos partidos era la de aprobar una reforma radical a la organizacién de la Camara con
el fin de limitar el poder del partido mayoritario. Ante ello, los diputados del Grupo
Parlamentario del PRI que formaban parte de esa comision dictaminadora formularon
un voto particular.

Finalmente, el Dictamen referido no obtuvo el voto aprobatorio del Pleno de la Camara
en su sesion del 13 de diciembre de 1998. Durante ella, en el momento de la votacion,
los grupos de oposicion no lograron que todos sus legisladeras y legisladores
estuvieran presentes para superar los votos del PRI. En consecuencia, los proponentes

del voto particular referido decidieron retirario® y el intento por modificar la ley fracasé.

Después de ese fallido intento por reformar la Ley Organica, los Grupos Partamentarios
se concentraron en alcanzar consensos que les permitieran sumar el apoyo de todas
las fuerzas para la reforma. Asi, en junio de 1999 se logré un acuerdo en comisiones
para impulsar el Dictamen para reformar ia Ley Organica.

Sin embargo, el 22 de junio de 1999 la propia comision dictaminadora emitié diversas
adiciones al propio Dictamen del 18 de junio que incorporaron modificaciones de tltimo
momento acordadas por los Grupos Parlamentarios. Cabe mencionar que antes se
emitié una fe de erratas a la publicacién del Dictamen de referencia en la Gaceta
Parlamentaria dei 20 de junio. Tanto las adiciones como la fe de erratas fueron
incorporadas al texto definitivo publicado en la Gaceta Parlamentaria el 22 de junio
referido.

En la sesion extraordinaria de la Camara de Diputados del mismo dia 22 de junio de
1999, el Dictamen que nos ocupa fue sometido a su discusién en lo general y en lo

* Di de la Comision de Regl yF icas Parl ias con Proyecto de Decreto que reformu el
articulo Cuarto Transitorio, fraccion V1, de la Ley Orgamca del Congreso General de los Estados Unidos Mexi
de fecha 2 de diciembre de 1999, Gacera Parlamentaria... op. cit., anexo del 7 de diciembre de 1999.




La Camara de Diputados

particular. Debido a las negociaciones que ese dia llevaban a cabo los Grupos
Parlamentarios respecto al Dictamen, fue necesario decretar cuatro recesos durante el
dia, hasta que finalmente hubo un acuerdo entre las distintas fuerzas politicas para dar
paso a la votacion correspondiente. Asi, el Dictamen fue aprobado en lo general y.en lo
particular respecto a los articulos no impugnados, por 365 votos en pro, 18 en contra y
2 abstenciones.

Para su discusion en lo particular fueron reservados los articulos del Dictamen original
19; 21, parrafo 1, inciso d);-27; 31; 32; 35; 37; 38, pamrafos 1 y 4; 39, parrafo 1, inciso a);
40, parrafo 2, fracciones VIl, Xil y XiV; 43; 44, parrafo |ll; 45, parrafos 2 y 3; 46, parrafo
1,4y 5; 47, 55; 58, parrafo 3; y los articulos transitorios sexio, séptimo y undécimo.

De esos articulos reservados para su discusion en lo particular, fue aprobado e! articulo
19 con una propuesta de modificacion presentada por el Diputado Mauricio Rosell (PR1)
por 346 votos a favor, 4 en contra y 9 abstenciones; de igual forma, fue aprobado el
articulo 46 con una propuesta presentada por el Diputado Sadot Sénchez Carrefio (PRI)
por 254 votos en pro, 29 en contra; el articulo séptimo transitorio fue aprobado con una

propuesta de modificacion presentada también por el Diputado Sanchez Carrefio por
213 votos a favor.

El resto de los articulos reservados para su discusion en lo particular fueron aprobados
sucesivamente en los términos sefialados por el Dictamen, con distintos resuftados en
su votaciéon. Finalmente, la Minuta del proyecto de reforma —publicada en la Gaceta
Parlamentaria el 28 de junio de. 1999 fue remitida al Senado de la Republica para sus
efectos constitucionales.

A partir de la Minuta de los Diputados, los representantes de los Grupos Parfamentarios
de la Camara de Diputados y del Senado de la Republica trabajaron de manera
conjunta en el Dictamen a través del cual se emitiria una nueva Ley Orgdnica que no se
limitaria exclusivamente a la reforma ya aprobada por los Diputados. De esta manera,
el Senado aprobé ese nuevo Dictamen el 30 de agosto de 1999.

Si bien en la Camara de Senadores no se realizé ninguna modificacién al texto
aprobado por los Diputados para el Titulo Segundo y los transitorios respectivos de la
Ley Organica, las modificaciones al Titulo Primero conllevaron a la supresion de un
precepto del mismo, de tal suerte que se tuvo que renumerar el articulado
correspondiente al Titulo Segundo, que hasta ese momento habia abarcado del
numeral 15 al numeral 58 y que se recorrié del numeral 14 al numeral 57.

En términos de estricta aplicacién de la parte inicial del apartado E del articulo 72
constitucional, la Camara de Senadores, como revisora, habia hecho una modificacion
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al proyecto de decreto que le fuera remitido el 22 de junio y, por ende, procedia que la
camara de origen conociera de esas adecuaciones y expresara lo conducente®. Es
decir, la Camara de Diputados tenia que discutir y aprobar, en su caso, la Minuta
aprobada por el Senado.

A partir de las iniciativas de reforma y adiciones a la Ley Organica del Congreso
General que se habian presentado en el Senado, con anterioridad a lo aprobado por la
Céamara de Diputados, la camara aita aprob6, sobre la Minuta que provenia de la
colegisladora, nuevos preceptos para los Titulos Primero, Del/ Congreso General, y
Tercero, De la Organizacion y Funcionamiento de la Cdmara de Senadores. Asimismo,
efectud una reenunciacion del arliculado contenido en el Titulo Cuarto, De la Comisién
Permanente, asi como un nuevo Titulo Quinto titulado De la difusién e informacién de
las actividades del Congreso. De conformidad con las previsiones del articulo 72
constitucional, esas propuestas tuvieron como camara de origen al Senado de la
Republica, correspondiéndole a la Camara de Diputados ia funcién de revisora®.

Asi, por racionalidad en ia tarea legislativa, el Senado integré en un solo decreto las
partes de la revision de la Ley Organica del Congreso General que corresponden a su
actuacién como cdmarza de origen y como cdmara revisora. De tal manera que 2 la
Camara de Diputados correspondié actuar por una parte como camara revisora en ios
términos del apartado A del articulo 72 constitucional, por lo que hace a las
disposiciones de los Titulos Primero, Tercero, Cuarto y Quinto.

Al mismo tiempo, actué como camara de origen en conocimiento de las modificaciones
hechas por la revisora para efecto de los preceptos del Titulo Segundo; si se toma en
consideracion que el texto de los articulos del Titulo Segundo y de los transitorios
aprobados por fa Camara de Diputados no fueron motivo de modificacién alguna por la
colegistadora.

El 30 de agosto de 1999, la Minuta del Senado fue remitida a la Camara de Diputados.
Asi, en la sesion extraordinaria de esta Camara, celebrada el 31 de agosto de 1999, fue
recibida la Minuta con Proyecto de Ley Organica del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos ~publicada ese mismo dia en la Gaceta Parlamentaria de la Camara
de Diputados-—.

Una vez recibida, fue turnada a [a Comision de Reglamentos y Practicas
Parlamentarias, con el ruego de que en e! transcurso de esa misma sesion se

* Ihidem.
2 ibidem,
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entregase el Dictamen correspondiente. Finaimente, después de un receso, el
Dictamen de la Comision fue hecho de primera lectura ante el Pleno de los diputados.

En votacion econdmica le fue dispensada la segunda lectura y se entr6 de lleno a su
discusién en lo general y en los particular. Sin embargo, el Diputado Ricardo Cantd
Garza (PT) presentd una mocion suspensiva la cual fue rechazada también en votacion
econdmica.

Finalmente la nueva Ley Organica fue aprobada en lo general y en lo particular, saivo el
articulo 72, parrafo 1, que fue reservado para su discusion en lo particular, por 377
votos en pro, 23 en contra y 6 abstenciones. El Pleno de los Diputados desechd una
propuesta presentada por el Diputado Jorge Emilio Gonzalez Martinez (PVEM) para
modificar el articulo 72 mencionado y éste fue aprobado en lo particular por 294 votos a
favor, 79 en contra y 6 abstenciones. Asi, el Decreto de nueva Ley Organica fue
enviado al Diario Oficial de la Federacién para su publicacion el 3 de septiembre de
1999.

El contenido de la nueva Ley Organica

Fue suprimido el Colegio Electoral, encargado de la declaracion de validez de las
elecciones de los legisladores y las legisladoras. Se cre6 la Mesa de Decanos,
encargada de conducir la sesion constitutiva, en cuya integracion prevalecieran criterios
independientes a la connotacién de la filiacion partidaria de cada diputado o diputada.
De esta manera, serd miembro de ese 6rgano la persona de mayor antigiedad como
legislador o legisiadora y, en caso de empate, el que en un mayor numero de veces se
haya desempefiado como miembro del Poder Legislativo. Se fijd que la sesién
constitutiva se celebrara a las once horas del 29 de agosto del afio de la renovacién de
la Legislatura. En esa sesion constitutiva se elegiran los miembros de la Mesa Directiva.

Se establecid que esa Mesa orientara su actuacion bajo los principios de imparcialidad
y de objetividad. Con ello, se pretenden  evitar "situaciones donde la direccion
parlamentaria tendia a defender mas el interés partidario que el estrictamente derivado
del orden constitucional, asi como la enorme dificultad de adquirir experiencia en tan
delicadas tareas, por actuaciones verdaderamente efimeras."*?

P pj de la Comision de Regl y Practicas Parl ias con proyecto de Decreto que reforma el Titulo
Segundo de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexi Gaceta Parl: ia.. op.

cit., 20 de junio de 1999.
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Se modifico la integracion de la Mesa Directiva; ahora se conforma por una Presidencia,
tres Vicepresidentes y tres Secretarios. Se seiialé que la Presidencia expresa la unidad
de la Camara; ademas, le corresponde conducir las relaciones institucionales con el
Senado, con los ofros dos Poderes de ja Unién, con los Poderes de los Estados y con
las autoridades del Distrito Federal, al tiempo de tener la representacion protocolaria de
la Camara en el ambito de la diplomacia parlamentaria; posee ia representacién legal
de la Camara; y tiene facultad para acordar con el titular de la Coordinacion de
Comunicacion Social los asuntos que le competen.

Debido a la modificacion hecha a la fraccion § del articulo 74 constitucional y del nuevo
texto de! articulo 99 de la propia Carta Magna para incorporar la funcion del contencioso
electoral al Poder Judicial de la Federacion, se retiré la atribuciéon de la Camara de
Diputados para la calificacion de la eleccion de la Presidencia de los Estados Unidos
Mexicanos. Ahora, esa atribucion corresponde al Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacion, mientras que a la Presidencia de la Mesa Directiva corresponde la
importante responsabilidad de disponer la elaboracién del Bando Solemne que da
publicidad formal a la declaratoria de Presidente Electo del organo jurisdiccional
mencionado.

Los miembros de la Mesa tendran una duracién minima de un afio de ejercicio
legislativo; podran ser reelectos por un aflo mas; deberan ser elegidos por mayoria
calificada de dos terceras partes del Pleno; podran ser removidos por el voto de las dos
tercera partes de los diputados presentes en la Camara; tomaran sus decisiones por
consenso, si no es posible ello, por la mayoria absoluta de sus integrantes y, en caso
de empate, se resuelve con el voto de calidad del Presidente de la Mesa.

De manera novedosa, se planted que en el caso de que a las 12:00 horas del 31 de
agosto del ailo de inicio de la Legislatura no se hubiere electo 2 ia Mesa Directiva, la
Mesa de Decanos ejercera las atribuciones de aquéila y su Presidencia citara a la
sesion de instalacion del Congreso. Sin embrago, la Mesa de Decanos no podra ejercer
dichas atribuciones mdas alla del 5 de septiembre. Para el segundo y tercer aiio de
ejercicio, si no se ailcanza la mayoria requerida, la Mesa en funciones continuaria hasta
el dia 5 del siguiente mes.

Se establecio, por primera vez en la historia parlamentaria de México, atribuciones que
corresponden a la Mesa Directiva, en calidad de érgano colegiado: asegurar el
adecuado desarrollo de Ias sesiones; cuidar que los documentos que son objeto de
conocimiento del Pleno cumplan con ias normas que regulan su formulacion y
presentacion; realizar la interpretacion de los ordenamientos internos, en lo relativo al
cumplimiento de sus atribuciones y la conduccién de las sesiones; elaborar el

108



‘amara de Diputados

anteproyecto de la parte relativa al Estatuto por el cual se normara el servicio de carrera
parlamentaria, a efecto de que la Conferencia para la Direccién y Programacion de los
Trabajos Legislativos lo considere para la redaccion de dicho instrumento normativo.

Respecto a los Grupos Parlamentarios, se pretendié enriquecer la Ley Orgéanica con
el fin de "establecer las funciones fundamentales de los Grupos, a efecto de que se
fortalezca el concepto de cohesion en la actuacién de los mismos y en el cumplimiento
de sus objetivos como representaciones ideolégicas y politicas diferenciadas en la

Camara",

Se mantuvo el minimo de cinco diputadas o diputados para su integracién y el mandato
por el cual séio puede existir uno por cada partido politico nacional representado en el
Pleno a través de sus legisladoras®®. Se les impuso la obligacién de entregar a la
Secretaria General de la Camara los elementos para informar sobre su denominacién,
los nombres de los diputados electos que lo forman y la titularidad de la Coordinacion;
mientras que la Coordinacion deberd comunicar a la Mesa Directiva las modificaciones
que ocurran en la integracién del Grupo.

A partir de la nueva Ley Organica, se considera que el Coordinador “expresa la
voluntad del grupo pariamentario; promueve los entendimientos necesarios para la
eleccién de los integrantes de la Mesa Directiva; y participa con voz'y voto en la Junta
de Coordinacion Politica y en la Conferencia para la Direccion y Programacion de los
Trabajos Legislativos" (articulo 27, parrafo 1). Se sefialé que para el ejercicio de las
funciones constitucionales de sus miembros, los Grupos Parlamentarios proporcionan
informacion, otorgan asesoria y preparan los elementos necesarios para articular el
trabajo parfamentario de aquélios.

Un asunto de importancia fundamental fue la decision de formalizar en el texto de la Ley
Organica la obligacién de que el 6rgano politico de !a Camara -la Junta de
Coordinacién Politica— disponga una subvencion mensual para cada Grupo
Parlamentario que se distribuye en dos franjas, una de caracter general y fijo y otra
variable en funcién del nimero de diputados o diputadas que conforman cada uno de

¥ pj de [a Comision de Regl icas Parl ias con proyecto de Decreto que reforma el Titulo
Segundo de la Ley Organica del Congreso Gencml de los Estados Unidos Mexi Gaceta Parl. ves OP.
cit., 20 de junio de 1999,

“Con un afan de equldad entrc sexos y con el findeno usar cxcluswamcnu. el plural del masculino "dlputados para

referirme tanto a los d dos como a las di das, he d ido usar el y el fe
para comprcndcra ambos géneros. Es dccu ilizaré bién "diputadas” para referirme tanto a diputados como a
diputadas. Los mismo haré con el smgular delos ivos do tengan un id ticabl a todas las
p de tal que entre el lino y el fe ino. Asi, dip J fora, legisl

indad repr la, etc., prenderin a ambos sexos.
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elios. Por ello, se establecio la obligacion expresa de que la cuenta anual de las
subvenciones que se asignen, se incorporara a la Cuenta Publica de la Camara de
Diputados, para efecto de las facultades de control que competen a la entidad de
fiscalizacién superior de la Federacion, sin demérito de remitir un ejemplar de dicha
cuenta anual a la Contraloria Interna de la propia Camara.

Se creo la Junta de Coordinacién Politica (JCP), como et 6rgano colegiado en el que se
impulsan los entendimientos y las convergencias politicas para alcanzar acuerdos.
Esta integrada con las Coordinaciones de cada Grupo Parlamentario. La Coordinadora
o el Coordinador del Grupo que posea la mayoria absoluta de la Camara presidira la
Junta por el término de ia Legislatura; en caso contrario, la presidencia de este érgano
tendra una duracién anual y seré ocupada sucesivamente por las Coordinadoras de los
Grupos en orden decreciente del nimero de diputados que los integren.

A este organo se le asignaron las atribuciones que previamente poseia la CRICP y se le
agregaron otras mas. La JCP deberd quedar instalada a mas tardar, en la segunda
sesion ordinaria que celebre 1a Camara al inicio de la Legislatura correspondiente. La
JCP debera sesionar por lo menos una vez a la semana durante los periodos de
sesiones y adoptord sus decisiones por mayeria abooluta, mediante cof cistema de voto
ponderado. En el desempefio de su encargo, la JCP contara con el apoyo técnico y
administrativo de la Secretaria General.

Se cred ia Conferencia para la Direccién y Programacién de los Trabajos Legislativos.
Ese drgano sera el encargado de establecer el programa legislativo de los periodos de
sesiones, el calendario de los mismos, la conformacion del orden del dia de cada
sesién y las modalidades que puedan adoptarse en ios debates, discusiones y
deliberaciones en la Camara. La Conferencia propondra al Pleno el proyecto de
Estatuto que regira la organizacién y funcionamiento de la Secretaria General, de las
Secretarias de Servicios Parlamentarios y de Servicios Administrativos y Financieros, y
demas centros y unidades, asi como lo relativo al Servicio de Carrera.

La Conferencia se integra por la Presidencia de 1a Mesa Directiva y por las
Coordinadoras de los Grupos Parlamentarios. A sus sesiones podran ser convocados
los Presidentes de Comisiones, cuando exista un asunto de su competencia. La
Secretaria General de la Camara fungiria como su Secretario o Secretaria, quien
asistiria con voz, pero sin voto.

La Conferencia debera integrarse una vez que se haya constituido la JCP; se reunira
por lo menos cada quince dias durante los periodos de sesiones; adoptara sus -
resoluciones por consenso; en su defecto, por mayoria absoluta mediante el sistema de
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voto ponderado de las Coordinaciones de los Grupos. Cabe mencionar que su
Presidencia posee voto de calidad en caso de empate.

El tema de las comisiones y comités fue uno de los que "reflej6 gran interés y que
provoctd importantes intercambios de opiniones"* en el proceso para la aprobacién de
fa nueva Ley Organica. Se redujo a 27 el nimero de comisiones ordinarias; se conservo
la Comisién de Reglamentos y Practicas Parlamentarias, la de Vigilancia de la
Contaduria Mayor de Hacienda, asi como la Jurisdiccional. Se reconocio la existencia y
el caracter transitorio de las comisiones de investigacion (parrafo tercero del articulo 93
de la Constitucion).

Se establecié que ningtn diputado podra pertenecer a mas de dos de comisiones y no
tres como sucedia anteriormente; se respetara el principio de proporcionalidad entre la
integracion del Pleno y la conformacion de las comisiones, asi como en [a designacion
de sus Presidencias y Secretarias; las comisiones deberan dictaminar, atender o
resolver 1as iniciativas, proyectos y proposiciones turnados a las mismas en los términos
de los programas legisiativos acordados por la Conferencia.

Asimismo, se dispuso que las comisiones podran dar opinién fundada a la Comisién de
Presupuesto y Cuenta Plblica, a mas tardar el dia 15 de octubre de cada ano, sobre los
programas presupuestales de los ramos correspondientes para que sean considerados
en la revisidn de la Cuenta Publica, asi como en el dictamen de la iniciativa de
Presupuesto de Egresos de la Federacién que presente el Ejecutivo. Por otro lado, se
determiné que las comisiones deberan rendir un informe semestral de sus actividades a
la Conferencia.

Un aspecto novedoso y relevante en la nueva Ley Organica es el de la organizacion
técnica y administrativa de la Camara de Diputados. "Es asi como se disefla una nueva
estructura que pretende otorgar solidez y sistematizacion a las diversas tareas que
ejecuta el personal de la Camara. Por tanto, se proponen tres nuevos elementos: a) la
creacion de una Secretaria General de la Camara, que tiene bajo su mando a dos
Secretarfas —la de Servicios Parlamentarios y la de Servicios Administrativos y
Financieros—, las cuales se conforman por personal de carrera; b) la regulacion de otros
érganos técnicos de la Camara, tales como la Contraloria interna, ia Coordinacién de
Comunicacién Social y la Unidad de Capacitacion y Formacién Permanente de los
funcionarios de carrera; y c) las bases que se deberan desarroliar en un Estatuto que

* pj de la Comision de Regl y Practicas Parl; ias con proy de Decreto que reforma el Titulo
Segundo de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexi Gaceta Parl ia... op.
¢it., 20 de junio de 1999.
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establezca la organizacion y funcionamiento de los servicios de carrera, asi como las
normas y procedimientos para su conformacion”.>”

La Secretaria General, de acuerdo con la nueva Ley Organica, constituye el ambito de
coordinacion y supervision de los servicios de la Camara de Diputados y depende
directamente de la Conferencia, por conducto de su Presidencia. Su titular sera
nombrado por las dos terceras partes del Pleno de la Camara, a propuesta de la propia
Conferencia, para ejercer el cargo por el término de una Legisiatura, pudiendo ser
reelecto. La Secretaria debera informar trimestraimente a la Conferencia sobre el
desempeiio en la prestacion de los servicios parlamentarios y administrativos y
financieros.

Por su parte, "a la Secretaria de Servicios Parlamentarios le corresponde agrupar y dar
unidad de accién a los Servicios de Asistencia Técnica a la Presidencia de la Mesa
Directiva; de la Sesion; de las Comisiones; del Diario de ios Debates; del Archivo; y de
Bibliotecas. Cada uno de los Servicios se constituiria una Direccién. Asimismo, en el
ambito de esta Secretaria se ubicarian los Centros de Estudios de las Finanzas
Publicas, de Estudios de Derecho, y de Estudios Sociales.

La Secreiaria de Servicios Adminisiraiivos y Financieros quedaria sujeta a un esquema
similar de dependencia jerarquica, organizacién y funcionamiento que se ha descrito
para la de Servicios Parlamentarios. En cuanto a los Servicios que la misma agruparia y
conferiria unidad de accidn, se encontrarian los de: Recursos Humanos; Tesoreria;
Recursos Materiales; Servicios Generales y de informatica; Servicios Juridicos;
Servicios de Seguridad; y Servicios Médicos y de Atencién a Diputados"?®.

Segln la nueva Ley Organica, la Camara tendra su propia Contraloria Interna, 1a cual
se ubica en el ambito de la Conferencia. Este 6rgano formula una propuesta al Pleno, el
cual a su vez le nombra por las dos terceras partes de las diputadas presentes. La
Coordinacién de Comunicacién Social dependera de la Presidencia de la Mesa
Directiva, aunque la designacion de su titular se regiria por lo dispuesto en el Estatuto.

Por medio de la nueva Ley Organica, se crea la Unidad de Capacitacion y Formacion
Permanente de los integrantes de los servicios parlamentario y administrativo y
financiero de la Camara de Diputados. Su Coordinaciéon seria nombrado conforme lo
disponga el Estatuto. ‘

* tbidem.
*Di

de la Comisién de Regl y Practicas Parl ias con proy de Decreto que reforma eI Titlo
Segundo de la Ley Organica del Congreso Gcneral de los Estados Unidos Mexi; Gacera Parl.
cit., 20 de junio de 1999,
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Por no ser parte fundamentat de esta tesis, he decidido obviar la referencia detallada a
las novedades que la LOCGEUM-1998 incluyé en materia de regulacion del Senado de
la Republica. Sin embargo, no dejaré de resaltar el establecimiento de la Mesa de
Decanos; "la trascendente determinacion de fijar la duracion de la Mesa Directiva por un
aiio legislativo con la posibilidad de reeleccion de sus miembros; la conformacién de un
nuevo organo de direccion politica en la denominada Junta de Coordinacion Politica, en
la que participarian todos los Grupos Parlamentarios constituidos al interior del Senado;
la reestructuracion del sistema de Comisiones con el animo de fortalecer esas
instancias de preparacion e instruccién de los asuntos que compete resolver al Pleno, la
creacion de una Contraloria Interna, y el establecimiento del servicio civil de carrera
como componente fundamental en la organizaciéon técnica y administrativa de la
Céamara, la cual estaria encabezada respectivamente por una Secretaria General de
Servicios Parlamentarios y una Secretaria General de Servicios Administrativos”. 39

La nueva Ley Organica, en su conjunto, posee 135 articulos y siete transitorios,
divididos en cinco titulos de la siguiente manera:

Titulo Primero, De/ Cong 1°a 13,

Titulo Segundo, De /a Org de /s Cémars de Diputados.
Capitulo Primero, D" Iz 7 da 2 Camarn, articuloz 14 2 16,

Capitul De Ia Mosa Diy 3 .
Seccaén Primera, De su integracion, #6n y eleccién , articulos 17 a 19,
S da, De sus atribuci iculos 20y 21.
Seccitn Terccra De su Presidente, arﬂmlos 22y23.
Seccién Cuarta, De los Vicep yde los jos, articulos 24 y 25,

Capitulo Tercero, De jos Grupos Parfamentarios, articulos 26 a 30,
Capitulo Cuarto, De /a Junta de Coordinacién Folitice.
SBCclﬂI‘I anara De su integracién, articulos 31 y 32,

gunda, De su y atril articulos 33 a 35.
Seccitn Tercera, Del Presidents de /s Junta de Coordinacién Politica, articulo 36.
Capitulo Quinto, De la C ia para la Di i6n y Progr i6n de los Trabsjos Legislativos,
articulos 37 y 38. .

Capitulo Sexto, De /as Conusuonos yhos Comﬁs
Seccion Primera, De /as Comisiones, articulos 39 a 42.

i¢ da, De su integracid. j 43.
i0 Ten:era D iCH C A a3, articulos 44 y 45,
Seccién Cuarta, De los Comiés, amculo46
Capil éptimo, De la Organizacién Técnics y A

Seccién Primera, De /a Secretaria Genersi de is Cémara, articulo 48,
Seccién Segunda, De /a Secretaria de Servicios Plrhmormmos. anuculos 49y 50.

Saccién Tercera, De /a Secretaria de Servicios A y Fi iculos 51y 52,
Seccitn Cuarta, De los Organos Técnicos de Ia Cémara, articulos 53 a 55.
6n Quinta, Disposici Generales, articulos 58 y 57.
* Dj de la Comisién de Regl. Pricticas Parl ias con P de Decreto que reforma el
articulo Cuarto Transitorio, fraccion V1, de la Ley f‘ anica del Cong; G 1 de los Estados Unidos Mexi

de fecha 2 de diciembre de 1999, Gaceta Parlamentiaria... op. cit., anexo del 7 de diciembre de 1999.
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Titulo Tercero, De /a O izacién y F it X de I3 Camara de Senadores.

Capitulo Primero, De /a Sesidn Constitutiva de la Cédmara, articulos 58 a 61.
Capltulo Segundo, De fa Mesa Directiva.

SE::c:én Primera, De su i eg ion, di ion y 6 iculos 62 a 65,

da, De sus Facultades, articulo 66.
Seccion Tercera, De su Presidente, amculos 67 y68.
Seccién Cuarta, De los Vicepr yde ios jos, articulos 69 y 70.

Capitulo Tercero, De fos Grupos Parlamentarios, articulos 71 a 79,
Capitulo Cuarto, De /a Junta de Coordinacion Politica.

ion Pril De su integracién, articulos 80 a 81.
id 9 De sus atribuci articuio 82y 83.
Seccién Tercera, De las atnbuci del Presk de la Junta de Coordinacién Politica,
articulo 84.
Capitulo Qumto De las Corms:ones articutos 85 a 103.
da, De su intagracion, articulo 104,
Seccién Tercera, De su organizacién, articulo 105,
Capll Sexto, De /a jzacion técnica y 1 iva, articulos 106 a 108.
Seccion Primera, De la Secretaria Generat de Servicios Parlamentanios, articulo 109.
ién Segunda, De fa ia G de Servicios Administrativos, articulo 110,

Seccién Tercera, De la Tesoreria y la Contraloria, arliculos 111 a 113,
Seccién Cuarta, Del Servicio Civil de Carrera, articulos 114 y 115.
Titulo Cuarto, De /la Comisién P iculos 116 a 129.
Titule Quinto, De /a ditusién e informi- =idn de las actividades del Congreso.
Capitulo Unico, articulos 130 a 135.
Transitorios, articulos Primere 2 Sépime.
De acuerdo con los articulos transitorios de la nueva Ley Organica, se dispuso que la
Mesa Directiva de 1a Camara se elegiria en la ultima sesion del mes de septiembre del
primer periodo ordinario de sesiones del tercer afto del ejercicio de la LVIl Legislatura
(septiembre de 1999). La Junta de Coordinacion Politica se constituiria a mas tardar en
la segunda sesion de dicho periodo, mientras que la Conferencia para la Direccién y
Programacion de los Trabajos Legislativos se instalaria al dia siguiente que se hubiese
constituido la JCP.

Asimismo, a través de los articulos transitorios, se preservaron los derechos y
prerrogativas de los Grupos Parlamentarios constituidos al inicio de la LVIi Legislatura.
Mientras que la cuenta anual de subvenciones que se asignarian a los Grupos —
senalado en el articulo 29, parrafo 2, de la nueva Ley Organica— entraria en vigor para
el ejercicio fisca! del afio 2000.

Por otro lado, también se previo en los transitorios la integracion de las comisiones
previstas en los articulos 39 y 40 de la nueva Ley Organica, asi como del Comité de
Informacion, Gestoria y Quejas se haria a partir del 15 de marzo del afio 2000. Para
ello, se establecid que los asuntos que hubieren quedado pendientes de resolucion en
las Comisiones de la Camara de Diputados, serian distribuidos de acuerdo al criterio
fijado en el inciso a) de la fraccion IV del articulo tercero transitorio del Decreto, a partir
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de una tabla que relacionaba las comisiones hasta entonces existentes con las nuevas
comisiones o comités que se conformarian a partir del 15 de marzo de 2000.

En los articulos transitorios, de igual forma se determiné que en tanto se expedia y
aplicaba el Estatuto, la Conferencia propondria al Pleno la designacion de las
Secretarias de Servicios Parlamentarios y de Servicios Administrativos y Financieros,
asi como de ia Coordinacion de Comunicacion Social, quienes serian designadas por el
voto de las dos terceras partes de los diputados y las diputadas presentes en el Pleno.
Esos funcionarios permanecerian en su encargo hasta el 31 de agosto del 2000 —fecha
en que concluyeron los trabajos de ia LVIl Legislatura—, a menos que fueran reelectos
por la LVt Legislatura. Por otro fado, en los transitorios se indicd que la expedicién del
Estatuto se realizaria a mas tardar dentro del primer afto de ejercicio de la LVIll
Legislatura.

Finalmente, el Decreto consideré abrogadas la Ley Organica del Congreso General.de
los Estados Unidos Mexicanos, publicada en el DOF el 25 de mayo de 1979, y sus
reformas y adiciones, publicadas en el mismo medio, de fechas 28 de diciembre de
1981 y 20 de jutio de 1994 —articulo séptimo transitorio—. La nueva Ley Organica entr6
en vigor el 4 de septiembre de 1999, al dia siguiente de su publicacién en el DOF -3 de
septiembre del mismo afio—.

3.2 Reforma de diciembre de 1999 a Ia LOCGEUM-1999

El Decreto por el que se reforma el Articulo Cuarto Transitorio, fraccion VI, de la I;ey
Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos del 3 de septiembre
de 1999 fue difundido en el DOF el 31 de diciembre de ese mismo ailo.

El 9 de noviembre de 1999, los Senadores Eduardo Andrade Sanchez y Juan Ramiro
Robledo Ruiz, presentaron ante el Pieno de la Camara de Senadores una Iniciativa de
reforma al articulo Cuarto Transitorio, fraccion VI, de la Ley Organica del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos, misma que fue tumada para su estudio y
dictamen a las Comisiones de Reglamento y Practicas Parlamentarias, y de Estudios
Legislativos, Tercera.

El 18 de noviembre de 1999, dichas comisiones de la Camara de Senadores aprobaron
el Dictamen respectivo. Ese documento fue puesto a la consideracion del Pleno de la
Camara de Senadores y fue aprobado en su sesién celebrada el 25 de noviembre de
1999 y fue remitido a la Camara de Diputados para sus efectos constitucionales.

En el texto original de 1a nueva Ley Organica se indicaba a través de la fraccion Vi del
Articulo Cuarto Transitorio referido, que los articulos 112, 113 y 114 de la Ley —relativos
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al Senado de al Republica—- entrarian en vigor el 1° de septiembre de 2000. E| articulo
112 se refiere a la existencia de una Contraloria Interna, cuyo titularidad sera designada
por mayoria de los senadores y senadoras presentes en el Pleno, a propuesta de la
JCP del Senado.

El articuio 113 impone ia obligacion a ios Grupos Parlamentarios de la Camara de
Senadores a presentar ante esa Contraloria un informe semestral con la debida
justificacion del uso y destino de los recursos que la Camara les otorgue. Asimismo, la
Contraloria tendria la obligacion de auditar a los Grupos respecto del ejercicio de esos
recursos. La Contraloria presentaria al Pleno un informe semestral sobre el ejercicio del
presupuesto de egresos de la Camara de Senadores, el cual, una vez aprobado, seria
remitido por la Presidencia de la Cadmara a la entidad de fiscalizacion superior de la
Federacion.

De acuerdo con e! Decreto de reforma que nos ocupa, dichas disposiciones entrarian
en vigor a partir del 1° de enero de 2000 y no el 1° de septiembre de ese mismo afo,
como se indicaba en el Articulo Cuarto Transitorio original de la Ley Organica publicada
el 3 de septiembre de 1999.

Mientras tanto, e! articule 114 instituye of corvicio civil do carrera en ¢f Senado de 1a
Reptlblica. Para tal propésito, la Camara contara con un Centro de Capacitacion y
Formacion permanente de las servidoras y los servidores publicos del Senado,
dependiente de la Mesa Directiva, la que designara al titular de dicho Centro. El mismo
articulo ordena a la Comision de Estudios Legislativos elaborar el proyecto de Estatuto
del Servicio Civil de Carrera del Senado, que debera ser aprobado por el Pleno.

De conformidad con el Decreto que nos ocupa de reforma a la Ley Organica, se
mantuvo la obligacion para que las dnsposucnones del articulo 114 entraran en vigor el 1°
de septiembre de 2000.

Las comisiones de ambas Camaras argumentaron que era conveniente esa
modificacion para que entrara en operacion la Contraloria Interna, "toda vez que ello
permitirfa que ese érgano camaral inicie sus funciones al mismo tiempo que el ejercicio
presupuestal del aflo entrante [2000] y de esta manera lograr, entre otras cosas, el
mejor empleo y racionalidad de los recursos financieros institucionales, junto con otras
medidas de organizacion y funcionamiento de la estructura camaral®.*®

* pj de la Comisién de R y Practi Parlamentarias con Proyecto de Decreto que reforma el
iculo Cuarto T itorio, fr i0 Vl de la Ley Organica del Congreso Genenl de los Estados Unidos Mexi
de fecha 2 de diciembre de 1999, Gaceta Parlamentaria... op. cit., anexo del 7 de diciembre de 1999,
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3.3 El Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos de 1934 (RGICGEUM-1934)

AUn cuando se trata de un ordenamiento que en su conjunto estd vigente, el
RGICGEUM ha sido superado por la realidad politica y la practica parlamentaria. La
mayor parte de sus preceptos estan sostenidos en las directrices de los reglamentos del
siglo XIX. Sin embargo, continta formando parte importante del marco legal de la
Camara de Diputados para efectos, fundamentalmente, de las reglas para el debate y
las votaciones dentro del Pleno de esa asamblea nacional.

La descripcion del Reglamento esta contenida en el capitulo 1, cuando me referi a los
antecedentes histdricos de la legislacién de! Congreso. Cabe reiterar que el
RGICGEUM no posee preceptos que regulen la actividad de los Grupos
Parlamentarios. Su redaccién, incluso, estuvo al margen de las sustanciales reformas

constitucionales de 1977, cuando se dio reconocimiento legal a la existencia de los
Grupos.

Sin embargo, el Reglamento no es la norma donde deben estar reguladas las
agrupaciones de diputados y diputadas; sus preceptos relativos a las sesiones, debates
v votaciones no toman en cuenta 1a relevancia de los Gnipos en 1a conduccion de esos
procedimientos. Por ello, la Camara de Diputados expidi6 el Acuerdo Parlamentario
relativo a las sesiones, integracién del orden del dia, los debates y las votaciones de la
Camara de Diputados, publicado en el DOF el 11 de noviembre de 1997, con el fin de
fijar reglas solidas para propiciar acuerdos entre los Grupos sobre dichas materias.

3.4 Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos

Esta ley reglamenta el Titulo Cuarto Constitucional en materia de ios sujetos de
responsabilidad en el servicio publico; las obligaciones en el servicio publico; las
responsabilidades y sanciones administrativas en ei servicio publico, asi como las que
se deban resolver mediante juicio politico; ias autoridades competentes y los
procedimientos para aplicar dichas sanciones y para declarar la procedencia del
procesamiento penal de los servidores publicos que gozan de fuero; asi como el
registro patrimonial de los servidores publicos.

Por lo que respecto al Congreso de la Union, esta ley es relevante en cuanto regula los
procedimientos en materia de juicio politico y la declaraciéon de procedencia.

El juicio politico procede cuando los actos u omisiones de las servidoras y los
servidores publicos sefalados por el articulo 110 de la CPEUM, redunden en perjuicio
de los intereses publicos fundamentales o de su buen despacho. Es decir, el atague a
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las instituciones democraticas; el atague a la forma de gobierno republicano,
representativo federal; las violaciones graves y sistematicas a las garantias individuales
o sociales; el ataque a la libertad de sufragio; la usurpacién de atribuciones; cualquier
infraccion a la Constitucidn o a las leyes federales cuando cause perjuicios graves a la
Federacion, a uno o varios Estados de la misma o de la sociedad, o motive alguan
trastorno en el funcionamiento normal de las instituciones; las omisiones de caracter
grave, las violaciones sistematicas o graves a los planes, programas y presupuestos de
la Administracion Publica Federal o del DF y a las leyes que determinan el manejo de
los recursos econémicos federal y del DF (articulos 6 y 7, LFRSP).

En el Capitulo Il de! Titulo Segundo, la LFRSP regula el procedimiento en materia de
juicio politico. Sefala las reglas para la formulacién de la denuncia en contra de un
servidor publico; su ratificacién y su turno a !as Subcomision de Examen Previo (articulo
9y 12, LFRSP).

Se encarga a la Camara de Diputados la responsabilidad de sustanciar el
procedimiento de juicio politico, como 6rgano instructor y de acusacion; se establecen
las normas para la integracion y la actividad de la Subcomisién de Examen Previo de
Ias Comisiones Unidas de Gobernacion v Puntos Constitucionales y de Justicia de |2
propia Camara (articulos 10 y 12); la integracion de la Seccién Instructora de Ia
Comision Jurisdiccional (articulo 11); la obligacion de esa Seccién para practicar todas
las diligencias necesarias para fa comprobacion de ia conducta materia de la denuncia,
asi como todo e! proceso de instruccion (articulos 13 a 19), y, finalmente, la ereccion de
la Camara de Diputados como 6rgano de acusacion (articulos 20y 21).

Por lo que respecta a la Camara de Senadores, se sefala la obligaciéon de conformar
una Seccion de Enjuiciamiento (articulo 11, LFRSP); la recepcién de la acusacién de fa
Camara de Diputados y su tumo a esa Seccion (articulo 22); las reglas para la
actuacion de la misma (articulo 23); la ereccitn y actuacion del Senado como Jurado de
Sentencia, asi como los efectos de la resolucion de esa 6rgano (articulo 24).

En lo relativo al procedimiento para la declaracion de procedencia, la LFRSP lo
contempla en los articulos 25 a 29. Mientras gue fas disposiciones comunes para el
juicio politico y la declaracion de procedencia estan comprendidos del articulo 30 al 45.

Sin embargo, la regulacion contenida en la LFRSP ha resultado insuficiente para
determinar claramente el procedimiento para la conduccién del juicio politico y la
declaracién de procedencia. Ademas, antes de la LVl Legislatura, estos preceptos
hablan tenido poca aplicacién, salvo el caso ampliamente difundido relativo a un ex
Director General de Pemex.
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Generalmente las denuncias de juicio politico no han prosperado. Sin embargo, a lo
largo de la LVIi Legislatura se presentaron varias denuncias de juicio politico que,
debido a !a conformacién plural y equilibrada de la Camara, activaron dicho
procedimiento. Por ese motivo, el Pleno de la Camara de Diputados aprobé en su
sesion ordinaria el 30 de abril de 1998 el Acuerdo Parlamentario relativo a la Comision
de Jurisdiccion y a la Seccion Instructora de la Camara de Diputados. Este Acuerdo
entre los Grupos, tuvo el fin de conformar adecuadamente estos O6rganos
indispensables para la conduccion del juicio politico.

3.6 Accerdas parfamentarios

Maria Moliner opina que acuerdo significa "arreglo; concierto; convenio; cosa acordada
o decidida por dos o mas personas después de hablar o discutir sobre el asunto de que
se trata"*'. En este sentido, la CAmara de Diputados ha asumido convenios entre sus
miembros con el fin de interpretar, dar curso a procedimientos parlamentarios, para
decidir sobre una asunto en particular o emitir un pronunciamiento politico.

Estas determinaciones han tenido un valor fundamental en las ultimas legislaturas
debido a la composicion cada vez mas plural y equilibrada en nuestra asamblea
nacional. La legislacién que rige a la Camara de Diputados ha sido insuficiente para
regular toda la actividad de esa representacion; asimismo, existen practicas
parlamentarias a las que se les ha ido dotando de formalidad y obligatoriedad a través
de estos instrumentos escritos.

Debido a su utilidad en el desarrollo de los trabajos parlamentarios, los acuerdos han
constituido un instrumento recurrente en la Camara de Diputados para apoyar su
funcionamiento. A través de ellos se establecen normas de caracter temporal o
permanente, mientras no haya alguna otra norma que la reforme o la abrogue, para la
atencion de asuntos que sean competencia de la Camara. De hecho, la importancia de
este tipo de instrumentos ha sido manifiesta cuando algunos acuerdos parlamentarios
han sido incorporados a la LOCGEUM.

Los acuerdos, generalmente, tienen su origen en la conformidad entre los Grupos
Parlamentarios en el seno de la Junta de Coordinacién Politica —anteriormente en la
CRICP-, que son sometidos a Ia consideracion del Pleno, en donde son sancionados
por la asamblea. Evidentemente, la obligacién para cumplir los acuerdos se finca en la

! Moliner, Maria, Diccionario de Uso del Espaitol, Gredos, Madrid, 1966,
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confianza entre los Grupos, carecen de una coercion legal y la Unica sancién que
pueden sufrir quienes incumplan con esos acuerdos es exclusivamente de tipo politico.

En realidad, los motivos que obligan a los actores politicos a respetar el acuerdo
aprobado por el Pieno son: primero, si el Grupo participé en Ia formultacién del acuerdo,
se deduce su interés politico por su aplicacién; segundo, desobedecerlo acarrearia al
Grupo Parlamentario una censura politica; y tercero, debido a que la actividad
parlamentaria es continua, existen pocos incentivos para que un Grupo Parlamentario
desobedezca un acuerdo que €l mismo aprobd, cuando en el futuro existira la
necesidad de establecer otros acuerdos en otro tipo de asuntos de interés particular
para ese Grupo, que se espera que los demas Grupos también los cumplan.

Aln cuando es dificil determinar la naturaleza juridica de los Acuerdos Parlamentarios,
éstos pueden definirse como las normas de caracter temporal y obligatorio formuladas y
acordadas por los Grupos Parlamentarios, que se presentan a la consideracion del
Pleno de la Camara de Diputados o de Senadores y que, una vez aprobada por ese
6rgano, regulan la actividad parlamentaria; interpretan o complementan la legislacion;
sefialan las bases para la integracion de 6rganos, comisiones o para aprobar
nombramientos; establecen procedimientos para la atencién de asuntos sometidos a la
consideracion del Congreso; o emiten pronunciamientos politicos a nombre de la
Camara o del Congreso.

Uno de los tipos de acuerdos parlémentarioé que generalmente se utilizan en la
Camara de Diputados, son los relativos a los informes de la Presidencia de la
Republica. En 1991, por ejemplo, un acuerdo parlamentario reguld por primera vez las
participaciones de los Grupos en la tribuna con objeto de fijar sus respectivas
posiciones politicas.

Asimismo, se han aprobado acuerdos parlamentarios para el cumplimiento y desahogo
de la obligacion sefalada en el articulo 93 de la CPEUM, por la cual los Secretarios del
Despacho, luego que esté abierto el periodo de sesiones ordinarias, dan cuenta al
Congreso del estado que guardan sus respectivos ramos. En esta materia, los Grupos
acuerdan los procedimientos para las comparecencias de los Secretarios y las
intervenciones de los legisladores en esas reuniones.

Lo mismo ocurre cuando cualquiera de las Camaras cita a comparecer a alguno de los
Secretarios o0 Secretarias, el Procurador General de la Reptblica, directores y
administradores de los organismos descentralizados federales o de las empresas de
participacion estatal mayoritaria, para que informen cuando se discuta una iey o se
estudie un negocio concerniente a sus respectivos ramos o actividades (articulo 93,
parrafo segundo, CPEUM).
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Entre los acuerdos mas relevantes adoptados durante la LVIl Legislatura se
encuentran:

3.5.1 Acuerdo Parlamentario relativo a las sesiones, integracién del orden del dia, los
debates y las votaciones de la Cadmara de Diputados.

Este Acuerdo fue aprobado por la LVl Legislatura de ia Camara de Diputados en la
sesion del 6 de noviembre de 1997 y publicado en el Diario Oficial de la Federacion el
martes 11 de noviembre de ese afto. Uno de los motivos que llev a la adopcion de este
acuerdo fue que los miembros de la Camara de Diputados consideraron que el
RGICGEUM contenia preceptos relevantes que datan del siglo XIX y que regulan la
actividad de ambas Céamaras de! Congreso, por lo que ahora no respondian al
funcionamiento del 6rgano legislativo.

Las diputadas reconocieron que las practicas parlamentarias habian contribuir a
preservar las facultades y funciones de la Camara y a otorgar seguridad juridica a los
sujetos considerados en los supuestos de competencia del mismo. De igual forma,
afirmaron —a través de los considerandos del Acuerdo— que la Camara habia adoptado
la practica de suscribir y aprobar acuerdos partamentarios que interpreten, integren y
completen la vigente normatividad interna del Congreso, con el propésito de proveer al
mejor desarrollo de los trabajos legislativos. '

El Acuerdo tenia por objeto normar lo relativo a las sesiones; el orden del dia; las
discusiones de dictamenes, debates y deliberaciones sobre asuntos de interés nacional
y las votaciones de ta Camara de Diputados. Regulaba la preparacion y la realizaciéon
de las sesiones; el procedimiento para el establecimiento del orden del dia; las regias
para llevar a acabo las discusiones y las votaciones. Finalmente regulaba la edicién de
la Gaceta Parlamentaria por primera vez en la historia del Congreso y se establecian
las normas relativas a los servicios de informacién en internet de !a Camara de
Diputados.

Una de las caracteristicas de este Acuerdo, es que se daba una preponderancia muy
marcada a los Grupos Parlamentarios en todas las materias reguladas por ese
instrumento. De hecho, se tratd del antecedente directo de las facultades enormes de
las que se dotaron a los Grupos en la nueva Ley Organica del Congreso de 1999,
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3.5.2 Acuerdo Parlamentario relativo a la organizacién y reuniones de las comisiones y
comités de la Camara de Diputados

El Acuerdo fue aprobado por la LVl Legislatura de la Camara de Diputados en ia sesion
efectuada el 2 de diciembre de 1997 y publicado en el Diario Oficial de la Federacitn el
vienes 12 de diciembre de ese afio. Tenia por objeto integrar y complementar las
disposiciones de la LOCGEUM-1994 y del RGICGEUM, referentes al funcionamiento de
las comisiones ordinarias y especiales y de los comités de la Camara.

Se sefalaba que la Junta Directiva de cada comision o comité estaria integrada por ia
Presidencia y las Secretarias. De igual forma se establecian las funciones de la junta
directiva, como dérgano, y de la Presidencia, en io particular (articulo segundo). Se
fijaron reglas para sus reuniones, la emision de las convocatorias, las reglas para emitir
dictamenes, la elaboracion de actas de las reuniones, asi como de los acuerdos de los
Comités (articulos cuarto a noveno).

Entre las atribuciones que se confirieron a las Comisiones se encuentran: realizar
actividades que se deriven de la LOCGEUM y del RGICGEUM, de los acuerdos del
Pleno, los que le turne la CRICP y los que acuerden por si mismas, en relacién a la
materia o materias de su competeiicia, evaluar periddicamenie el Plan Nacional de
Desarrollo y los programas sectoriales respectivos, en lo concemiente al area de su
competencia, asi como de los informes que presente el Ejecutivo a la Camara; elaborar
su programa anual de trabajo, que debera incluir la realizacién de audiencias, consultas
populares, foros, visitas, entrevistas, convocatorias a particulares y comparecencias de
servidoras y servidores publicos, cuando fuese necesario; y rendir un informe anual de
sus actividades que sera presentado a la Camara a través de su publicacién en la
Gaceta Parlamentaria (articulo décimo segundo).

De igual forma, se faculté a las comisiones para crear subcomisiones para elaborar
anteproyectos o atender asuntos especificos y se sefalaron las reglas para su
funcionamiento (articulo décimo tercero).

3.5.3. Acuerdo Parlamentario relativo a la Comisién de Jurisdiccién y a la Seccién
Instructora de la Cémara de Diputados

Este Acuerdo fue aprobado por la LVII Legislatura de la Camara de Diputados en [a
sesion efectuada el 30 de abril de 1998. Su adopcion se debié a la necesidad de los
Grupos Parlamentarios por llegar a un mutuo entendimiento para detallar aigunos
aspectos relativos al procedimiento de juicio politico. Asi, el Acuerdo tenia como fin
complementar las disposiciones de la LOCGEUM, el RGICGEUM, asi como la LFRSP,
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referente a la sustanciacion de los procedimientos de responsabilidades de las
servidoras y los servidores publicos que fueran competencia de la Camara de
Diputados.

El Acuerdo sefial6 la integracion de la Comision de Jurisdiccion, le determiné facuitades
adicionales y establecié el mecanismo para la designacién de la Seccidon Instructora.
Asl, la Comisién de Jurisdiccion estaria integrada por 30 miembros: 14 diputados del
PRI, siete del PRD, siete del PAN, un diputado de! PT y uno del PVEM.

3.5.4 Acuerdo Parlamentario para garantizar la difusién de la informacién de la Cdmara
de Diputados

El Acuerdo fue aprobado en la sesién efectuada el 3 de noviembre de 1998. Tenia
como finalidad garantizar las actividades tendientes a difundir informacién oportuna y
objetiva sobre las actividades que réalizap'a la Camara de Diputados, conforme a sus
atribuciones constitucionales. '

Para la adopcidén de este Acuerdo, los diputados y las diputadas habian considerado
que la Camara, como érgano del Estado, se encuentra obligada a qarantizar, en el
ambito de sus competencias, el derecho a la informacién, de conformidad con el
articulo 6° de la CPEUM. Asimismo, sefialaron que la Camara esta comprometida a
proporcionar informacién confiable y oportuna al pueblo mexicano, de manera directa y
a través de los medios de informacion. ) ' ' ’

De igual forma, indicaron que la Camara habia carecido de un ordenamiento que
estableciera los procedimientos y condiciones para brindar informacioén, y que no habla
existido definicion suficiente sobre los debates informativos de la Camara. Por otro lado,
se considerd que la Camara debia normar Ia politica informativa de su Coordinacién
General de Comunicacién Social, de tal manera que se definiera con claridad el origen
de las distintas informaciones que se generaban en la Camara, con el fin de evitar
confusiones. Ademas, se aceptd que debia otorgarse un trato equitativo a los diversos
medios de informacién acreditados ante la Camara.

De esta manera, se estableci6 la obligacién de la asamblea popular de informar sobre
el estado que guarden sus trabajos y los de sus Comisiones y Comités, en los términos
sefialados por el Acuerdo. A los informadores se otorgd el derecho de solicitar a la
Camara, Grupos Parlamentarios, comisiones, comités y legisladores y legisladoras en
lo individual, la informacién que consideren pertinente, incluyendo la realizacion de
sesiones de preguntas y respuestas. Se les garantizé los materiales, al alcance de la
Camara, para el desempeiio de su trabajo; se prohibi6 la remuneracion por el trabajo de
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las informadoras y los informadores; se ordené que la publicidad institucional de ta
Camara seria asignada de acuerdo con los niveles de circulaciéon y cobertura de cada
medio informativo.

Por oftro lado se faculté a los Grupos Parlamentarios para que contaran con su propia
oficina de comunicacién social, la cual contaria con el apoyo de la Coordinacién
General de Comunicacion Social de la Camara. De igual forma, se sefialaron algunas
normas que las diputadas y diputados debieran seguir en cuanto a sus comparecencias
ante los medios informativos.

En ese mismo Acuerdo, se definié a la Coordinacion General de Comunicacion Social
como la dependencia profesional y apartidista encargada de mnformar sobre los
acontecimientos que se produzcan en la Cdmara de Diputados, asi como de atender y
dar servicios a los informadores acreditados. La Coordinacion serfa nombrada por la
CRICP y se establecieron las funciones asignadas a la Coordinacién. Esa instancia
tendria el deber de aplicar ia politica definida por el Comité de Comunicacién Social y
aprobada por la CRICP, bajo cuya autoridad estaria permanentemente.

Otros acuerdos relevantes en la LVIl Legisiatura, los constituyeron el del 4 de
septiembre de 1997, orientado a la integracion de la Comisién de Régimen Interno y
Concertacion Politica; asi como el del 30 de septiembre de ese aifio, para la integracion
de las comisiones ordinarias y especiales, y los comités.

3.6 Los usos y las précticas parlamentarias.

De acuerdo con Rafael de Pina, la costumbre es "la regulacion de las conductas
surgiendo espontaneamente de un grupo social y de observancia voluntaria para
quienes lo constituyen, sin que ante su infraccién tenga la posibilidad de la imposicion
forzosa por la autoridad, salvo que se encuentre incorporada al sistema juridico
nacional™*?. Por su parte, Vicenzo Longi estima que la costumbre parlamentaria "tiene
un valor extraordinario porque constituye la premisa de las normas reglamentarias o
una forma de interpretacion de las normas constitucionales referentes a los trabajos de
las camaras, o de las mismas normas reglamentarias cuando éstas, bajo decenios de
actividad del parlamento, han podido aplicarse en forma diversa",

2 pina, Rafael de, Diccionario de Derecho, México, Porrin, 15% ed., 1988, p. 322,
4 Longi, Vicenzo, Elementi di Diritto ¢ Procedura Parlamentare, citado por Berlin Valenzuela, Francisco, op. cit.,
p. 90.
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Asimismo, los usos y las practicas parlamentarias, como parte de la costumbre
parlamentaria, podemos entenderlas como las "formas repetitivas y generalizadas de
actuacién que constituyen los usos, practicas, precedentes y costumbres. Estas formas
de actuacién van adquiriendo un caracter formal, ya que se incluyan o no en
ordenamientos legales™*. Aunque podemos adoptar de manera preferente la definicion
de Vittorio di Ciolo, quien entiende a las convenciones parlamentarias “"como el conjunto
de reglas libremente creadas por las fuerzas politicas parlamentarias mediante
acuerdos mas o menos tacitos que son libremente modificables™.

En principio, las practicas parlamentarias no debieran contravenir el orden legal. En
todo caso, pueden aclarar los preceptos contenidos en la LOCGEUM y el RGICGEUM o
pueden servir como criterio de interpretacién. Al igual que los acuerdos parlamentarios,
las practicas parlamentarias se han convertido de facto en una fuente de derecho
dentro de la actividad del Congreso. Sin embargo, en varias ocasiones esas practicas
han rebasado el orden establecido por la Constitucién y la normatividad interna del
Congreso.

El ejemplo por excelencia de la practica parlamentaria, lo constituye, segin Berlin
Valenzuela®®, el informe presidencial. De acuerdo con el articulo 69 constitucional, el
Presidente de la Republica debe asistr a la apertura de sesiones ordinarias del
Congreso y presentar un informe por escrito, en el que manifieste el estado general que
guarda la administracion publica del pais. Si bien no existe la obligacién constitucional
de que lea un resumen del informe o emita un mensaje relativo, la costumbre ha

determinado que se celebre un acto republicano de caracter protocolario con la maxima
solemnidad.

* Vega Ve, David, " bre parl, ia®  en Beriin Val la, F i (coord ), Diccionario uniwrsal de
Iénninos parlamenlanos, M|guel Angel Pon'un e Insti del igaci 1 . LV1 Legi: Camarma
de dos, 2* edicién, Méxi 1998.

s Dl Clolo Vittorio, Il diritto parlamensare nella teoria e nella practica, Milan, Giuffré Ed!tom. 2% ed., 1987, citado
gor Berlin Valenzuela, Francisco, op. cit., p. 90.
Ibidem, p. 90.
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CAPITULO lll. NATURALEZA DE LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS

1. Concepto de representacion politica

Un principio fundamental de la democracia moderna es que las ciudadanas y los
ciudadanos participan en el gobierno a través de sus representantes. La base de fas
constituciones democraticas contemporaneas se basan en la representacién politica
como ef instrumento fundamental tanto para la integracion de sus drganos de gobiemo,
como para el propio ejercicio del poder.

Respecto a la representacion, John Stuart Mill afirmaba que se trataba de un concepto
que constituia el gran descubrimiento de todos los tiempos pues significaba ia solucion
a los problemas que genera la convivencia politica. "El Unico gobierno que puede
satisfacer por completo todas las exigencias del estado social es aquel en el que todo el
pueblo participa [...] No hay nada mas deseable que la participacion de todos en el
ejercicio del poder soberano del Estado. Pero en virtud de que, como no sea en una
comunidad muy pequefia, no todos pueden colaborar personalmente sino en
proporciones muy pequedfas, en los asuntos ptiblicos, se deduce que el tipo ideal del
gobiemo perfecto debe ser el representativo™'.

Burdeau, por su parte, "considera que la representacion cumple o ayuda a realizar
cuatro finalidades trascendentes: 1) consagrar la legitimidad de los - gobernantes; 2)
expresar la voluntad del pueblo; 3) suministrar una imagen de la oplmén publica, y 4)
determinar una mayoria gubernamental?.

Robert von Moin define a la representacion como "el proceso mediante el cual la
influencia que todo cuerpo de ciudadanos o una parte de ellos sobre la accion politica
ejercida en su nombre y con su aprobacién expresa por un pequefio numero de ellos,
con efecto obligatorio para los asi representados™. Por su parte, Jellinek entiende por
representacion a "la relacién de una persona con otra o varias, en virtud de la cual la

' Mill, John Swarnt, Conside J sobre el gobi repr ivo, H Méxi 1966 p. 66, citado por
Rodriguez I.ozano, Amador, Lo claroscuro de la rep ion politica, Insti dels Juridicas de Ia
UNAM y Senado de al Repablica, LVI Legisl México, 1996, p.26.

2 Rodriguez Lozano, Amador, op. cit., PP. 26y 27.

3 Fayt, Carlos S., Derecho Politico, Tomo H, Edici Depal 9 edicién, B Aires, 1995, p. 265.

2



Marcelino Miranda Aceves

voluntad de la primera se considera como expresion inmediata de la voluntad de la
dltima, de suerte que juridicamente parecen como una sola persona

Mientras que Carré de Malberg “sostiene ‘que {a representacién tienen su punto de
partida en la soberania nacional. El pueblo, en su totalidad, es el titular de 1a soberania.
Ningun individuo ni seccién del pueblo’ puede atribuiirse el’ ejercscuo de la soberania.
Todo poder proviene del pueblo y sélo pueden ejercerse en virtud de una ‘delegacion’.
En la Constitucion, la nacién organiza el ejercicio de los poderes. Los delegados de la
nacién son sus representantes y la voluntad que expresan vale como expresion de la
voluntad nacional®.

Max Weber entiende por representacidn “primarfiamente a la situacidn objetiva [...] en
que la accién de determinados miembros de la asociacion (representantes) se imputa a
los demas o que éstos consideran que deben admitirla como ‘legitima’ y vinculatoria
para ellos, sucediendo asi de hecho™. Dentro de las estructuras de dominacién, Weber
observé cuatro formas tipicas de representacion’:

1. Representacién apropiada

Es aquelia en la que el dirigente (o miembro del cuadro administrativo de la
asociacion) tiene apropiado &l dere ‘*.u de repiesentacion.
2. Represgsntacién vinculada

Es aquella en la que existen representantes elegidos (por turno, sorteo u otro medio
semejante), cuyo poder representativo esta limitado tanto para las relaciones
internas como !as externas por mandato. imperativo y derecho de revocacion, y
ligado al asentimiento de los representados. Este tipo de representantes son en
verdad funcionarios de aquellos a quienes representan.

3. Representacion libre

En este tipo de representacion, el representante, por regla general “elegido”
(eventuaimente “designado”, formalmente o de facto, por turno), no esta ligado a
instruccion alguna, sino que es seflor de su propia conducta. S6lo necesita atenerse
con caracter de deber moral a lo que son sus propias convicciones objetivas, pero
no a tener en cuenta los intereses particulares de sus delegantes.

Fayt_ Carlos S, op. cit., p. 265.

S Ihidem.
© Weber, Max, Lconomia y sociedad, Fondo de Cultura Econémica, 2* edicién, México, 1964, p. 235,
7 Ibidem, pp. 235 y ss.
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4. Representacion de.intereses

Es el tipo de corporaciones representativas, en las cuales la designacion de los
representantes no es libre, sino’ que los representantes articulados por situacién
profesional, estamental o de clase son designados por sus iguales, constituyendo en
su reunién una "representacién profesional’. Este tipo de representacién puede
significar cosas distintas segin la naturaleza de las profesiones, estamentos y
clases admitidos; segin que la votacion o el compromiso sean los medios de
terminar las discusiones, o segun la participacién cuantitativa de fas distintas
categorias. '

A partir de las teorfas que se han formulado sobre la representacion politica podemos
dividirlas en dos vertientes: por un lado el concepto de la representacién como mandato
imperativo que coincide con el concepto de representacién vinculada y, por el otro, al
mandato representativo formulado por la teoria clasica de la representacion politica.

1.1 El mandato imperativo

El mandato imperativo es aquel por el cual el representante esta ligado al representado
de tal manera que responde exclusivamente a {os intereses de éste, recibe
instrucciones de él, le rinde cuentas y esta sujeto a {a revocacién de su mandato. Este
tipo de representacién estd mas asociada a las- caracteristicas de esa figura en el
Derecho Civil. "La representacion supone, pues, que una persona que no es a quien
corresponden los intereses juridicos en juego, ponga su propia actividad, su 'querer’, al
servicio de tales intereses ajenos, realizando un acto juridlco a nombre de la persona a
quien pertenecen™®.

La teoria del mandato imperativo “considera al representante como un procurador
sometido y limitado por las instrucciones de sus representados. El representante no
tiene voluntad propia, sino que es exclusivamente el medio a través del cual los
representados expresan su voluntad politica. Es la vision contractual y privatista de la
representacion politica"®. "El representante era un portavoz, el instrumento de la
voluntad que se forma fuera de él y que preexiste a la expresion que él le da. Este fue
el mandato tradicional bajo el ancien regime'*'°.

* Soberén Mainero, Miguel, Insti de Investigaci Juridicas, Dicci 10 Juridico Mexi , Tomo VI,
UNAM Meéxico, 1984, pp. 22 y 23,
® Ibidem, p. 25.

'° Burdeau, Georges, citado por Fayt, Carlos S., op. cit., p. 250.
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La representacion entendida como mandato imperativo tuvo su origen en la Edad Media
y tenia un caracter colectivo. En esa época la forma predominante de organizacion
social fueron los grupos o estamentos que incorporaban a los individuos de manera
colectiva, por encima de la voluntad individual, se conformaba entonces una voluntad
colectiva. De acuerdo con Fayt'', ese mandato imperativo se explicaba por: a) la
feudalidad convirtié a los paises en una "yuxtaposicién de colectividades animadas de
un particularismo celoso”; b) los representantes eran convocados por el rey para
autorizar subsidios o emitir consejos, de tal manera que las asambleas se convertian en
un conjunto de intereses particulares sin solidaridad alguna respecto a una idea comun,
c) los conceptos de nacion, interés general, voluntad popular no formaban parte de las
ideas de los gobemantes; d) los representantes no estaban asociados a la
responsabilidad del poder ni lag asambleas eran 6rganos del poder en el Estado; e) aun
cuando a fines del siglo XV |a representacion adquiere una significacién mas amplia, -
continta regida por el mandato imperativo.

En contra de esta teoria, Carl Schmitt resalta la publicidad, como una de las
caracteristicas fundamentales de la representacién politica. Por esa razén, ella no
puede ser entendida bajo los conceptos de mandato o encargo de negocios propios del
derecho privado, '

Segin el mismo Fayt, a partir de la Revolucién Francesa, el mandato imperativo fue
desplazado por la representacion libre. "Ese cambio tiene su origen: a) en la Ordenanza
Real de 24 de enero de 1789 sobre reglamento de elecciones (art. 45) que establecia
que los poderes de los diputados debian ser generales sin sujecion a los cahiers; b) en
la sesion de los Estados Generales de 23 de junio de 1789 en que el rey declar6 nulas
las limitaciones contenidas en los cahiers; c) en la ley del 22 de diciembre de 1789,
sancionada por la Constituyente y en la Constitucion del 3 de septiembre de 1791 que
establecié que 'los diputados no representan un departamento en particular, sino a toda
la nacién y no deben estar limitadas por instruccion alguna™'2,

Entre la idea del mandato imperativo y la teoria del mandato representativo, Juan
Jacobo Rousseau exponia una especie de representacion fraccionada; es decir, la
soberania de! pueblo se componia de muiltiples fracciones de soberania detentadas por
cada ciudadano. Por tanto, la soberania del pueblo no podria ser delegada. Rousseau
afirmaba que "no siendo la soberania sino el ejercicio de 1a voluntad general, jamas

1! Fayt, Carlos S., op. cit., pp. 250 y 251.
'2 Ibidem, p. 267.
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debera enajenarse, y que el soberano, que no es mas que un ser colectivo, no puede
ser representado sino por é mismo: el poder se transmite, pero no la voluntad" ',

1.2 La teoria clasica de la representacion

El mandato representativo "es consecuencia del principio de soberania y unidad
nacional. Se basa en la idea de dar vida a una voluntad nacional unificada. La nacién
delega el ejercicio del poder en sus representanties y la voluntad expresada por éstos
es la voluntad nacional. El representante no estd sujeto a ninguna instruccion ni
voluntad preexistente. Por el contrario, su voluntad es la voluntad de la nacion. Los
representantes no son sus mandatarios, son plenamente independientes de sus

electores, no pueden delegar sus facultades y gozan de inmunidades en el ejercicio de
su cargo"™

Carlos S. Fayt identifica seis teorias sobre la naturaleza juridica de la representacion
politicas:

a) Teorla del mandato representativo
A lravés de ella se sosliene que la idea del mandato condiciona la naturaleza
juridica de la representacion. Duguit afirma que existe verdaderamente un mandato,

conferido por la nacion a través de la eleccion, y que el Parlamento es el mandatario
representativo de la nacién. Esta teoria identifica nacién con cuerpo electoral.

b) Teorfa de la representacién libre

Excluye toda idea de mandato en la representacion politica. No estando el
representante sujeto a otra voluntad que la propia, no es representante de los
electores, sino de la nacion. Esta no es el cuerpo electoral ni la eleccién otra cosa
que un procedimiento de designacion, no de transmisién del poder. Las diputadas y
los diputados son delegados de la nacién y, por consiguiente, sus representantes.

c) Teorla de la representacion virtual
El diputado y la diputada representa a la nacion sin dejar de ser el representante

implicito de sus electores. No hay mandato ni procuracién alguna, los electores y las
electoras no le han transmitido poder alguno, pero éste ejerce la representacion

'3 Rousseau, Juan Jacobo, 7 10 social, Edi Mexi Unidos, México, 1992, p. 59.
'3 Fayt, Carlos S., op. cit., p. 267.
' tbidem.
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virtual de sus deseos y opiniones, en la medida que sean compatibles con su
condicion de representantes de la nacion y del interés general.

d) Teorlia alemana de los 6rganocs de representacion

Sostiene que las personas o cuerpos encargados de la actividad funcional del poder

en el Estado son juridicamente 6rganos y aquellos cuya composicion resulta del

voto del pueblo (6rgano primario) son érganos inmediatos y secundarios. Asi, los
6rganos secundarios  son érganos de o6rganos, o, conforme la denominacion

corriente, son 6rganos representativos. '

e) Teorla francesa de los representantes como érganos de la nacién

Esta teoria'es enunciada por Carré de Malberg. Aungue tienen algunas semejanzas
con la teoria alemana, difiere de ella, al considerar a i0s representantes como
oérganos de la nacion, entendiendo que el régimen representativo no es un sisterma
de representacion de la persona y la voluntad nacionales, sino un sistema de
organizacién de la voluntad y de la persona nacionales. Ei érgano una vez instituido
de conformidad con la voluntad nacional, no se comporta como representante de
una voluntad superior, sino como el agente libre de la nacion. La nacson no uene
icplcacnunwa :lno organos

f Teorla de la in vestidura

Ella es expuesta por Hauriou, quien considera.que la representacion esta-en la
esencia del Poder y que se explica por la idea de investidura. Consiste en que fos
gobernados, mediante la eleccién, invisten de poder a los gobernantes, quuenes lo
ejercen con caracter auténomo dentro de los Ilmltes de su competencia.

Entre los que critican !a idea de representacion, se encuentra Hans Kelsen. "La férmula
~afirma el jurista aleman— segun la cual el miembro del parlamento no es representante
de sus electores, sino de todo el pueblo o, como algunos escritores dicen, de.todo el
Estado, por lo que no se encuentra ligado por instrucciones de sus electores, ni puede
ser removido por ellos, es una ficcién politica"'. "Fiel a la teoria pura del derecho por &
elaborada, Kelsen unicamente reconoce los factores juridicos. Ciertamente reconoce la
existencia de responsabilidad politica . que se manifiesta en el hecho-de que si el
representante- no actia satisfactoriamente con la voluntad de los electores, su

16 Kelsen, Hans, Teoria General del Derecho y del Estado, UNAM, México, 1988, p. 345,
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reeleccion como diputado, o no se realiza, o bien, se ve disminuida. Sin embargo,
segun Kelsen, esta responsabilidad politica bien pudiera no efectuarse"’’.

Mientras tanto, Royer-Collard "consideraba a la representacion una metdfora, toda vez
que a su juicio la representacién no puede darse mas que cuando el representante

queda subordinado a la voluntad del representado, es decir: cuando existe mandato
imperativo"®.

"No obstante estos uitimos criterios —afirma Fayt—, la representacién politica existe, es
una relacién de hecho, cuyo fundamento no es juridico, sino politico. Tiene origen en
una pluricausaiidad, debiendo verse en ella una relacion de concordancia entre la
accion del representante y la opinion o voluntad de ios represenlados"".

1.3 El Parlamento y la representacion politica

Al analizar las distintas teorias que $e han elaborado sobre la representacién politica,
es posible identificar que esencialmente ellas estan referidas a los parlamentos. Se ha
reconocido a los representantes populares que concurren a las asambleas, como el
ejemplo tipico de ejercicio de la representacion politica. Parlamentos y representacion
estan intimamente ligadas, sin excluir que ésta también puede estar presente en otros
érganos del Estado o en otros ambitos del ejercicio del poder. En este sentido y para
los efectos de esta tesis es fundamental concentrarse en la manera como se manifiesta
esta representacion politica dentro de la Camara de Diputados.

La forma como se ha concebido a las y los representantes de la nacién ha evolucionado
desde su primeras formulaciones. Rousseau pensaba que "la soberania no puede ser
representada por la misma razén de ser inalienable; consiste esenciaimente-en la
voluntad general y ia voluntad no se representa: es una o es ofra. Los diputados del
pueblo, pues, no son ni pueden ser representantes, son Unicamente sus comisarios y

no pueden resolver nada definitivamente. Toda ley que el pueblo en persona no ratifica,
es nula"?°.

Mas tarde, Sieyeés formulé importantes aportaciones a la teoria de la representacion. De
hecho, parte de su pensamiento quedo refiejado en el contenido de ia mayor parte de
las constituciones positivas francesas, como la de 1791, donde qued6 plasmada la
concepcion de la soberania popular de Sieyés, mas que la de Rousseau.

'7 Rodriguez Lozano, Amador, op. cit., p.36.
I Fayt, Carlos S, op. cit., p. 270.
Y tbidem.
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Al desarrollar la teorfa de la soberania, Sieyés dio sustento a las ideas de la burguesia

francesa de aquella época que se plasmaron en ese texto constitucional; hizo una“

distinci6n entre ciudadanos activos y pasivos y de que el elector y el electo cumplen con
una funcién, pero no ejercitan un derecho. "Efectivamente, una idea horrorizaba a la
burguesia: si las clases populares conquistaban la igualdad electoral, la fuerza del
Estado podia pasar a su servicio; y es su portavoz, Sieyés, quien proporciond la
argumentacion juridica que jusiifica que el derecho al electorado y a la representacion

pericnecen no a los ciudadanos ut singuli, sino a su totalidad indivisible: 1a ‘nacién, en’

tanto que soberana™',

©n este sentido, Sieyés refuerza su confianza en la representacién: "Asi también, ia
Constitucion puramente democratica resulta no sélo imposible en una sociedad grande,
sino que, aun en el estado menos extenso, es mucho menos adecuada a las

necesidades de la sociedad. Mucho menos conducente al fin de ia unién politica que la -

Constitucién representativa: tal es la segunda forma legitima de gobierno 0",

Con el sustento de la teoria de la representacién en ciemes, se transformé la teoria yla
practica democratica. Como afirma Robert A. Dahl, una de las consecuencias de.la
relacién entre representacién v democracia "fue que el gebioermo popular ya ne debia
limitarse a los Estados pequefios sino .que ahora podra extendérselo .casi

definitiviamente, hasta incluir vastos conglomerados humanos. La ‘idea de la:

democracia, que podria haber perecido junto con las. ciudadaes-Estados, resuito -

pertinente asi para las naciones del mundo modemo"2>. .

La representacion politica, como base.de! - Estado democratico, estd asociada al
concepto de legitimidad de los representantes. Tanto el jefe de Estado o de gobiemo,
como los representantes populares de fos parlamentos, obtienen no sélo Ila
responsabilidad de su cargo plblico, sino fundamentalmente su legitimidad en el voto
de sus representados. .

Jorge Reinaldo A. Vanossi afirma que "por el principio de la representacién, se reputa
que la legitimidad del poder descansa en el consentimiento de los gobemados y que
ninguna autoridad puede ejercerse si' no- es -por. vitud y en virtud -de la efectiva
participacion de los destinatarios del poder. Al pretender el constitucionalismo regir a la

® Rousseau, Juan Jacobo, op cit, p. 145

' Pantoja Moran, David, “Introduccion” en Sieyés, E 11., ;Qué es el Tercer Estado?, seguido del Ensayo
sobre Iuwpn\llegms UNAM, Meéxico, 1989, p. 23.

2 Sieyés, E 1, "Observaci sobre el mI‘orme dei Comlle dc Consmuclon acerca du ia nueva org.lmucnén .
de Francia®, en Pantoja Moran, David ( y p ) .
Escritos p()llllc(u‘ de Sieyés, Fondo de Cultura Economu:a, Meéxico, 1993, p. 232

2 Dahl, Robert A., La democracia y sus criticos, Edici Paid6s, 2° edicio 1 1993, p. 42,
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comunidad politica por un ordenamiento igualmente obligatorio para los gobernantes y
gobernados, deriva de la secuente [sic] necesidad de fundar la vinculacion juridlca y
politica entre el pueblo y el gobierno en el principio de la representacion”2*.

De esta manera, se identifica a las diputadas y los diputados como representantes de
todo el pueblo. Como afirma Karl Schmitt, "toda otra construccion resulta imposible
porque haria del distrito un teritorio independiente, suprimiendo la unidad politica"?,
Como la propia teoria clasica de la representacion politica, los miembros de los
parlamentos o asambleas nacionales, no actian en acatamiento u érdenes de sus
electoras, pues entonces ~como dice Schmiti-se frataria de "un mandato imperativo al
estilo medieval, con dependencia det diputado respecto de instrucciones y 6rdenes de
organizaciones y partidos estamentales y de otra especie, contradiria tanto el
pensamiento de la unidad politica como también el supuesto democratico fundamental,
la homogeneidad sustancial de un pueblo, cuya unidad natural y politica hace
considerarlo como idéntica"?®.

Sin embargo, el ejercicio de la soberania a través de los parlamentos ha tenido una
excesiva, pero explicable concentracién en éstos. Duverger criticaba que Ia nacién

al de un ser colect de exp no puede dar instn a sus rep

i les da el m de rep es decir, de Asi los aip son lbres en
cuanto a sus actos y a sus i que son [a expresién de la nnuén

De hecho, por este ino, la i ] a Ia idea de representacion politicay a
1 la b ia de la nacidn al Par Esto de sismpre a la vol d de la
b ia de no p bajo 1a masa de los g P La i6n del ho de
sufragio por ia (oona del elactorado-funcion constituia una pri [ ta p La teoria del
o la sob i panamcmanu ia una da p i ponia el poder

politico en manos de una ollgnrqula de d:puhdon
Actualmente, los parlamentos, como depositarios de la representacion nacional,
desempenan sus funciones sobre el reto de refiejar la pluralidad politica propia de las
democracias. En este sentido, a diferencia de la pluralidad sociocultural, fa pluralidad
politica implica la capacidad de los regimenes democraticos de encauzar las diferencias
ideol6gicas a través de mecanismos institucionales legitimos.

"Entre la existencia casi natural de pluralidad sociocultural y la existencia de pluralismo
politico existe una significativa distancia (Sartori, 1980). En el pluralismo politico, las
controversias son factores que otorgan dinamismo y variedad a los procesos de didlogo

2 Vanossi, Jorge RcmaldoA l-l“ isterio de la K Repr ion Polit 1972, p. 21, citado por Burgoa Orihuela,
? i0, Derecho Co Mexi Edi 1 Pormia, 2* edicion, México, 1976 pp. 643 y 644,

= Schmitt, Karl, Teoria de la Constitucion, p. 177, citado por Tena Ramirez, Felipe, DDerecho Constitucional
Mexicano, Editorial Porria, 25* edicidn, México, 1991, p. 275

 Ibidem, p. 275.
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y negociacion entre grupos e individuos; constituyen motivos de disenso creativo, el
unico capaz de orientar las fuerzas discordantes a la busqueda de comc'dencias y al
establecimiento de consensos"?®,

Por lo tanto, Rodriguez Lozano menciona dos mecanismos que orientan la
representacion®® dentro del complejo de las sociedades democréticas y que responden
al reto de su pluralidad politica: la funcion expresiva y la funci6n comunicativa. La
funcion expresiva consiste en un mecanismo en e! cual la complejidad de temas sobre
problemas sociales o agenda social, propicia el desarrollo de un "cuerpo horizontal y
verticaimente organizado de dichos temas, gracias a la emergencia de canales y
agentes institucionales (partidos politicos, grupos de interés). En otras palabras,
implica la capacidad de los representantes de asimilar las demandas sociales y erigirse
como el conducto capacitado para expresar esas demandas.

Mientras que la funcién comunicativa es el mecanismo por el cual esos canales y
agentes institucionales, con sustento o al invocar el apoyo social, presentan y plantean
ante la autoridad politica los temas demandados por sus representados, con lo cual
construyen su agenda politica, que pretende finaimente convertirse o ser incorporada a
la agenda de gobierno. Es decir, la capacidad de los representantes para traducir las
demandas sociales en acciones politicas del poder publico.

Por otro lado y también de acuerdo con Rodriguez Lozano™, la representacién politica
depositada en ios parlamentos guarda cuatro tipos de funciones que son consecuencia
de su relacion con el Estado en su conjunto. La funcién limitante del poder estatal, la
cual esta orientada a impedir los excesos del poder de los érganos del Estado,
basicamente del Ejecutivo. La funcién legisiativa que consiste en la facultad de hacer
leyes como medio para constrefir {a actividad del gobemnante y evitar posibles excesos
en el ejercicio del poder.

Debido a que facticamente ha sido imposible que en las sociedades modernas exista
una identificacion entre pueblo y gobierno, como en las sociedades antiguas, la
representacion actual ha hecho posible la construccion de una relacién ciudadano-
Estado. Esta relacién no seria posible sin una funcién participativa —como la llama
Rodriguez Lozano—, a pesar de que ésta es una consecuencia imaginaria de la

¥ Duverger, Maurice, Instituciones politicas y Derecho Constitucional, Editorial Ariel, 2° reimpresion, México,
1992, p. 76.

2% Santori, Gi i, Partidos y si de partidos, Alianza Editorial, Madrid, 1980, citado por Rodriguez Lozano,
Amador, op. cit., p. 131

 Rodriguez Lozano, Amador, op. cit., pp. 132yss.

9 tbidem, pp. 38 y ss.
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representacion. Aquella permite que los ciudadanos se hagan presentes en el momento
de creacion del derecho. En otras palabras, el cardcter vinculatorio de las decisiones
adquiere sentido, en tanto ese hacerse presente sea aceptado por los representantes y
los representados. Finalmente, /a funcion de legitimidad ha permitido la accion del
Estado a través de los representantes populares.

Sin embargo, esas funciones de !a representacién politica tienen hoy serios retos. Si
entendemos por democracia representativa el "sistema politico en que los gobernantes
son elegidos por los ciudadanos y considerados de esta forma como sus
representantes"®', podremos identificar que ella se sostiene primero, en a legitimidad
de éstos, la cual a su vez procede de someterse a procesos electorales. En segundo
término, existe un elemento psicoldgico: el representado o la representada considera o
identifica a su gobernante —en el caso que nos interesa, a los legistadores— como su
representante. Sin embargo, la realidad es que ambos, el representante y el
representado, se han desvinculado en las sociedades modernas posindustriales.

Como analiza Sartori, "aunque las elecciones y la representacion son los instrumentos
necesarios de una democracia a gran escala, son también su talén de Aquiles. Quien
delega el poder puede también perderio; las elecciones son necesariamente libres, y 1a
representacion no es necesariamente genuina. ;Cuales son los remedios y Ias
salvaguardas frente a tales eventualidades? Ciertamente es posible responder a esta
interrogante, pero no partiendo de la democracia literal. La verdad es que una teoria de
la democracia que tan sélo consista en la idea del poder del pueblo, solamente resulta
adecuada en el combate con el poder autocratico. Una vez derrotado este adversario, lo
que automaticamente se transfiere al pueblo es sélo un derecho nominal. Ei ejercicio
del poder es otra cosa"2,

A partir de esas reflexiones, podemos plantearnos varias interrogantes sobre la relacién
entre la ciudadania y los representantes populares que concurren en el parlamento. En
principio, la ciudadana ejerce su libertad en el momento en el que paricipa en los
procesos electorales para elegir a sus representantes ante las asambleas legislativas.
En la realidad, parece que su vincuiacion se agota en ese acto. A partir de ese
momento, el representante se desvincula de la voluntad de la representada,
fundamentalmente por la existencia de entidades que se han convertido en uno de los
factores primordiales de la actividad politica: los partidos politicos.

» Duverger, Maurice, op. cit., p. 80.
32 Sartori, Giovanni, Tearia de la democracia, Tomo 1, Alianza Editorial, 3* reimpresion, México, 1994, p. 55.
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De esta manera, una de las cuestiones fundamentales en la institucion representativa
del Congreso es como mantener vinculados a ia legisladora con el representado vy,
sobre todo, de qué manera el representado puede controlar la actividad de la
representante.

En primera instancia, el propio ejercicio del voto en las elecciones puede erigirse como
el medio de control o el instrumento para sancionar la actividad de los legisladores y las
legisladoras. Pero ello se encontrarA sometido también a la percepcion que el
ciudadano posea sobre la actividad y el perfil ideoldgico del partido potlitico en el que
milite la legisladora.

En el caso de México, los mecanismos de control sobre los legislaqores se complican
debido a que en nuestro disefio institucional no existe la reelecciéon inmediata de los
diputados y las diputadas. Pareciera que en nuestro pais es indispensable establecer la
reeleccion con el fin de hacer de cada votacion el acto por el cual la representada
sancione al representante. Los comicios se convertirian en el medio a través del cual la
representada seria capaz de retirar su apoyo al representante en caso que la
desvinculacion entre ambos se haya ensanchado excesivamente a los ojos de la
ciudadana vy del ciudadano.

Sin embargo, lo que ocumre en la practica parlamentaria es que la voluntad del
representante es la que se impone en el momento de votar en el seno de la asamblea.
En todo caso, su limite estiicio es la Constitucion y fa ley. Por otro lado, en el ambito
socio politico, el representante tiene una limitaci5n mas a partr de su militancia
partidista © de su afiliacion politica. Esa afiliacion condiciona su propia actuacion dentro
del Congreso, pues esta sujeto a las estrategias politicas que dentro de su organizacién
se adoptan con el fin de guiar la actividad parlamentaria.

De esta manera, la representacion politica encarnada en el legislador y la legisladora
estd acotada esencialmente por ia pertenencia a un partido politico. En et Congreso esa
limitacion sobre el legislador se materializa a través de los Grupos Parlamentarios. Asf,
estos problemas de las democracias modemas, en México se suman a las
complicaciones y los retos mismos de su propia liberalizacién politica y la consotidacién
de sus instituciones democraticas. Mientras tanto, al parecer los partidos politicos, a
través de los Grupos Parlamentarios, prevalecen sobre el vinculo entre representante y
representada.
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2. Naturaleza juridica del Grupo Parlamentario

A nivel constitucional, la figura de Grupo Parlamentario comenzé a tener vigencia a
partir de la Reforma Politica de 1977, de tal manera que el texto de nuestra
Constitucién Politica da reconocimiento juridico a los Grupos. En el parrafo tercero del
articulo 70, se ordena que la ley orgdnica del Congreso determine las formas y
procedimientos para fa agrupacion de los diputados y las diputadas, segun su afiliacion
de partido, con el fin de garantizar la libre expresion de las corrientes ideologicas
representadas en la Camara de Diputados.

Asimismo, la existencia juridica de los Grupos queda corroborada en el articulo 41 de la
Carta Magna en el momento en que se les encomienda la responsabilidad de proponer
las ternas para la designacion del consejero Presidente y los consejeros electorales del
Consejo General del IFE. Asimismo, la LOCGEUM contiene un apartado especifico en
el que se regulan los mecanismos para la constitucion y el funcionamiento de los
Grupos Parlamentarios.

Sin embargo, a pesar de que existe un reconocimiento juridico a 1a existencia de ia
figura del Grupo Parlamentario, ninguno de los preceptos constitucionales o legales
aporta elementos suficientes para determinar su naturaleza juridica. La legislacién no
abunda en cuanto a la naturaleza de estas agrupaciones. Posiblemente, determinar la
naturaleza del Grupo conlleve esencialmente una discusién de caracter doctrinario; sin
embargo, esta tarea también puede ser fundamental en el momento de abordar
problemas practicos que en el &mbito juridico se planteen alrededor de esta figura.

Debido a esa dificuitad para definir el estado juridico que guarda el Grupo
Parlamentario y a la escasez de preceptos legales apropiados para su analisis,
convendria considerar su naturaleza sociolégica y politica para ampliar la base sobre la
que se construya esa definicion. En ese sentido, el analisis de la naturaleza de los

grupos "ha de partir, necesariamente, de su caracter de eslabones entre el Estado y la
sociedad"®3.

Luis de la Pefia Rodriguez expresa que "probablemente, una de la cuestiones mas
debatidas por la doctrina se refiera a la naturaleza juridica de los Grupos
Parlamentarios"?. Saiz Arnaiz califica al tema de la naturaleza juridica de los Grupos

* Saiz Amaiz, Alejandro, Los grupos parl ios, Publicaci del Cong de los Diputados, Madrid, 1989,
B 290.

Pefia Rodrigucz, Luis de la, Derecho Parlamentario Espaiiol y Tribunal Constitucional, Editorial Comares,
Granada, 1998, p. 259.
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Parlamentarios como un asunto polémico; "a pesar de los muchos afios que, en paises
como Italia o la Republica Federal de Alemania, se lleva polemizando sobre el
particular, es imposible todavia hoy encontrar una postura doctrinal uniforme o, cuando
menos, que pueda considerarse mayoritariamente companida"as.

Para Nicolas Pérez-Serrano Jauregui, la proliferacion de estudios acerca de los Grupos
Parlamentarios ha acontecido sobre todo en la doctrina italiana, en cuya mayoria se
trata de enfoques juridicos; "bajo esta perspectiva, cada autor intenta establecer una
jerarquia de valores y de relaciones para poner de relieve cual es, a su juicio, el
elemento fundamental de los Grupos, con la finalidad concreta de desvelar su
naturaleza"®,

Para José Maria Morales Arroyo, "el principal obstaculo que dificulta la tarea de calificar
juridicamente a los grupos es, sin duda, la integracién de los complejos y dispares
perfiles que presentan tanto su disciplina normativa como su situacién de hecho [...] Por
lo tanto, desde el principio debe tenerse presente la dificultad que existe para la
reduccién a una categoria simple e identificable la figura juridica de los grupos
parlamentarios. También debe ser objeto de una advertencia inicial algo que, por
evidente, no deja de suponer una toma de postura previa: el convencimiento de que el
grupo pariamentario no nace hasta que llega a la Camara y se constituye conforme a
las -normas parlamentarias, de! mismo modo que histéricamente los grupos
parlamentarios no nacen hasta el momento en que el versatii ordenamiento
parlamentario concede facultades proplas en las Camaras a los parlamentarios
agrupados™®,

La mayor parte de los autores consuitados han coincidido en que no es posible, dentro
del derecho comparado, arribar a un concepto general de Grupo Pariamentario. Las
caracteristicas que derivan de las particularidades de la legisiacion parlamentaria de
cada pals perfilan la naturaleza de esa figura y le asignan atribuciones distintas.
Ademas, como lo sefala oportunamente Saiz Arndiz, "estamos en presencia de una
figura en constante evolucién, cuyo papel ha ido transformandose"®,

En un esfuerzo por ir delineando un esquema adecuado de la naturaleza de los Grupos,
Saiz Amaiz afirma que ellos "se nos presenta como una pluralidad de sujetos -
ideolégicamente afines que se organizan para actuar en el seno de un O6rgano

¥ ';mz Ammz. Alejandro. op cit., p. 289.
las, Los grupos parlamentarios, Tecnos, Madrid, 1989, p. 143.
3 Morales Arroyo, Jose Maria, Los grupos parlamentarios en las Cortes Generales, Centto de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1990, p. 313.
** Saiz Amaiz, Alejandro. op. cit., p. 290.
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constitucional'. A partir de ello, sefiala que existen tres aspectos que condicionan el
analisis de referencia:

1. €l dato asucmuvo lo normal [..] es que la creacidn de las fracciones exija un quérum mas o menos
de

~parar que se V' inter con plena

2. El dato ideol6 idario: la practi i de los grupos p ios se con fu o

partidos polmcos Este vinculo no se encuentra, en ningun ordennmicmo explicitado hasta sus Giimas
sin el p entre ambos es una constante en todos [os paises con grupos

3. E! dato pariamentario: los _Qrupos son, en las modamus A b Legisl i
imprescindibles para el de las mi

Atendiendo a las teorias que diversos autores han propuesto respecto a la naturaleza
de los grupos, ellas pueden clasificarse en cuatro tipos:

1. El Grupo Parlamentario es un érgano de la Camara.

2. El Grupo Parlamentario es un 6rgano del respectivo partido politico.
3. El Grupo Parlamentario es un érgano del partido y del Estado.
4

El Grupo Parlamentario es una asociacion de derecho privado investida de
funciones ptiblicas.

2.1 El Grupo Parlamentario como 6rgano de la Camara

Saiz Arnaiz menciona que las principales razones aducidas por quienes* coinciden con
esta corriente son: -
1. El hecho de que los grupos no sean, en la actualidad, elementos facultativos y accesorios de los
Parlamentos, sino, mas bien, centrales y detarminantes de toda la actividad que tiene lugar en ellos.
2. Se afirma que no reconocer a los grupos la ia de 6 de las Ca
éstas permiten el ejercicio de ciertas funciones esenciales en susenoa

significaria considerar que
fios a las

La regulacién de los grupas como una de las materias reservadas en los Regiamentos parlamentarios.
La inscripcién en los grupos Gnicay fusi imi a los miembros de las A Legislati
El cara publico de las funci que ejy los grupos.

El dato de que su actvidad sélo pucde llevarse a cabo en el seno de las Camaras.

Las sub iones y jos a su disposicion por el propio Parlamento.
La directa operatividad, vinculacion, para las Camara de ciertas decisiones tomadas por los grupos.

O N O

3° Ibidem, p. 291.

Entre los autores mencionados por Siiz estan: G.F. Ciaurro, D.G. LavrofT, P. Virga, F. Pergolesi, D. Resta, G.D.
Ferri, H. van Impe, V. di Ciolo, G. Negri, M. Pacelli, J.M. Pontier, S. Tosi, A. Savignano, G. Cuomo, A. Pizzorusso;
Alvarez Conde, E., £l Régimen politico espafiol, Madrid, 2* edicién, 1987; Sinchez Agesta, L., Sistema Politico de
la Constitucién Fspaﬂula de 1978 Madrid, 2* edicion, 1981; Solé Tum, J., y Aparicio Pérez, M A., La.s Corles
G les en el si. jonal, Madrid, 1984; y Garcia M: M.A., &l procedii
Madrid, 1987.

ivo,
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9. La existencia del Grupo Mixto [en el caso de algunos paiu's como Espaiia), que obliga a lodos los diputados
y senadores a forma parte, en todo caso, de algin grupo.*

Por otro lado, Pérez-Serrano menciona algunos de los argumentos de quienes
sostienen esta tesis”?. Pacelli califica a los Grupos Parlamentarios como 6rganos
colegiados internos de cada Cdamara del Parlamento, junto con las comisiones
permanentes, la Mesa, las Juntas de Reglamento, etc. de las asambleas italianas, y
agrega que estos organos colegiados internos se diferencian del 6rgano complejo, que
es la Camara, debido a que ellos desarrollan las funciones instrumentales respecto a
las que son cumplidas por la Camara; Fabre considera que los Grupos son una
prolongacién de los partidos en el Congreso y los caracteriza como 6rganos de trabajo
del Parlamento; Pactet los concibe como forrmaciones internas de gran importancia.

Ruzie los define como instituciones de trabajo parlamentario, junto con el Presidente y
las comisiones; Mortati los observa como 6rganos permanentes de las Camaras. Tosi
confirma la tesis, pero con la condicion de que las Camaras, a su vez, sean
consideradas como érganos del Estado; Pergolesi indica que los Grupos son érganos
de la propia Camara y por eso, también en sentido lato, del Estado.

A parte de estas aportaciones doctrinales, Pérez-Serrano apunta que el Tribunal
conctitucional de la antigua Alemania Federal definis, en cierla ocasion, al Giupo
Parlamentario como érgano del Bundestag. :

De igual forma, los tribunales italianos han emitido resoluciones, esenciaimente
respecto a conflictos laborales de empleados de los Grupos Parlamentarios, a través de
las cuales han definido a ellos como 6rganos internos de las Camaras, que han sido
conformados con el fin de hacer mas funcional la actividad de estas asambleas y con el
objetivo de permitir a los partidos estar representandos en las comisiones de manera
proporcional a su fuerza politica; e, incluso, han aftadido que como érganos internos de
las Camaras, los Grupos carecen de personalidad juridica.

Por su parte, De la Pefia Rodriguez define al Grupo Parlamentario como "un érgano de
la Camara, de indole funcional mas que organica, pero, a diferencia de los demas
oérganos de la Camara que se adscriben a la estructuraciéon de la misma bajo el caracter
de debidos y permanentes, ios Grupos son voluntarios y transitorios. Serian de origen
privado, pero ejercen funciones de trascendencia publica. De ahi su naturaleza especial
inexplicable por teorias unilaterales y excluyentes"*.

4 Saiz Amaiz, Alejandro, op. cit.
2 parez-Serrano Jaurequi, Nicolas, op. cit., pp. 148 y ss.
* Pefia Rodriguez, Luis de la, op. cit., p. 259.
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Para refutar esta teoria, Saiz Amaiz y Pérez-Serrano acuden al concepto de organo
parlamentario con el fin de confrontar las caracteristicas de los Grupos y observar sus
coincidencias con las de un érgano. Para empezar rechazan los argumentos de los
autores que defienden esta propuesta.

Niegan que el cardcter de sujetos centrales y determinantes en la actividad
parlamentaria sea razén suficiente para que los Grupos sean catalogados como
organos de las Camaras, pues existen otro tipo de actores que concurren a ia formacion
de leyes y no por ello deben ser considerados 6rganos del Parlamento. De igual forma,
Saiz no acepta que todo aquello que sea materia de regulacion reservada a los
regiamentos parlamentarios implique que sean considerados érganos; por ejemplo, el
status de los diputados y senadores esta previsto en la legistacion parlamentaria, pero
no por ello, individuaimente considerados, son 6rganos de las Camaras.

Sdiz propone que cualquier aproximacion al concepto de 6rgano parlamentario tome
como punto de partida a la teoria general del 6rgano, en especial 1a que ha sido
analizada por fos administrativistas. Para ello, retoma la afirmacién de J. A. Santamaria:
"el punto central de la teoria del 6rgano, su auténtica clave de arco, se halla en el
fenémeno de la imputacién® la figura del 6rgano..., no es sino un artificio técnico para
explicar juridicamente la traslacion de los actos (0 de sus efectos) realizados por los
servidores de una persona piblica a la esfera juridica de ésta"**.

A partir de ello, Saiz Arnaiz opina que un érgano parlamentario es "aquel que es capaz
de imputar su actividad a la Camara, atribuyéndole los efectos juridicos de aquélla”.
Resulta, de este modo, que lo que define a los évuanos de las Camara no es la pura y simple realizacién de

actos en el ambito p de Ios fines de ln institucion, sino que es
preciso, ademas, que dichos aclus sean asumndos h por el P como tal, que s
vincula a los mismos. De este modo e/ acto de un érganc de la Cémara on el ejercicio de sus

reglamentarias se imputa a la Cémara y es, por tanfo, un acto de ésta. -
Santi Romano sefala que "para que exista un érgano son necesarios y suficientes dos
requisitos: que forme parte integrante de la estructura de un ente y que !a actividad por

€l desempefada como 6rgano sea, segun derecho, directa e inmediatamente propia del
ente mismo"*.

*! Saiz Amaiz, Alejandro, op. cit. .. 298,
e Ilmlem p. 298,

* Romano, Santi, "Organi®, en /9 i di un Dizi io giuridico, Giuffré, Milan, 1947, citado por Morales
Arroyo, José Maria, op. cit., p. 22.
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Asi, un 6rgano "es solo la unidad funcional capaz de actuar de forma juridicamente
eficaz en las relaciones intersubjetivas o, 1o que es lo mismo, la que ostenta el poder de
expresar hacia el exterior la voluntad juridica del ente en el que se integra™’.

Los Grupos Parlamentarios encarnan el papel de personajes centrales de la actividad
del Congreso. Sin embargo, no por elio debe atribuirseles la naturaleza de drganos
cuyos actos son imputados a la entidad ltamada parfamento. La importancia de los
Grupos se traduce en la capacidad que tienen para influir en las decisiones de los
propios érganos de la asamblea. Aquellos constituyen el motor del funcionamiento de
los érganos y, por lo tanto, de todo el Congreso.

La actividad parlamentaria es propiciada y procede de los actos llevados a cabo bor las
agrupaciones de los legisiadores, pero su voluntad sélo puede traducirse dentro del
ambito de los érganos parlamentarios, jamas fuera de ellos. Los actores politicos son
los Grupos Parlamentarios, pero los sujetos de las relaciones juridicas emanadas del
Congreso, no pueden ser otros mas que los 6rganos que lo componen.

Siguiendo a Saiz, en torno a la naturaleza de! 6rgano parlamentario, es posible concluir
que en el derecho mexicano son 6rganos de la Camara de Diputados: la Mesa
Directiva, la Junta de Coordinacién Politica, 1a Conferencia para fa Direccién vy
Programacion de los Trabajos Legislativos, las Comisiones, el Pleno y la Comisiébn
Permanente de! Congreso. Cuando ellos aplican las atribuciones conferidas por la ley

organica "actian por toda ia Camara, vinculandola e imputando a la misma el resultado
de su actividad"®,

Asi, por ejemplo, la Mesa Directiva tiene facultades para realizar {a interpretacion de los
ordenamientos parlamentarios; formular y cumplir el orden del dia; determinar las
formas que puedan adaptarse en los debates, discusiones y deliberaciones; determinar
las sanciones contra conductas que atenten contra la disciplina parlamentaria; designar
comisiones de cortesia (art. 20 LOCGEUM-1999).

La Junta de Coordinacién Politica posee atribuciones para presentar a la Mesa
Directiva y al Pleno proyectos de puntos de acuerdo, pronunciamientos y declaraciones
de la Camara; proponer al Pleno la integracion de las comisiones y sus respectivas
mesas directivas, asi como la designacion de delegaciones para atender reuniones
interparlamentarias; asignar los recursos humanos, materiales y financieros, asi como
{os locales que correspondan a los grupos parlamentarios (art. 34 LOCGEUM-1999).

+7 Santamaria, Juan A., "La teoria del érgano en el Derecho administrativo®, en Revista Espafola de Admini. i6n
Pablica, 40-41, 1984, citado por Morales Arroyo, José Maria, op. cit., p. 22.
** Saiz Arnaiz, Alejandro, op. cit., p. 302,
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La Conferencia para la Direccién y Programacién de los Trabajos Legislativos también
posee atribuciones por las cuales actia a nombre de toda la Camara de Diputados y, a
través de las cuales vincula a ésta. Por ejemplo, puede establecer el programa
legislativo de los periodos de sesiones; el calendario para su desahogo; ia integracion
basica del orden del dia, e impulsar el trabajo de las comisiones para la elaboracién y el
cumplimiento de dicho programa.

Las Comisiones deben ser consideradas o6rganos parlamentarios exclusivamente
cuando funcionan con independencia del Pleno, sin necesidad de someter a éste la
aprobacion de las actividades desarrolladas por aquéilas. Las comisiones no actGan
como dérganos cuando dictaminan una iniciativa de ley o decreto, debide a que ello no
vincula a la Camara, pues sus dictAmenes tienen que ser sometidos a la verdadera
voluntad de la asamblea que se manifiesta en el Pleno.

En cambio, el Pleno "es el érgano parlamentario por excelencia. Compuesto por todos
los miembros de la Camara, la imputacién de sus actos a ésta resulta obvia, por
ejemplo, en los casos de aprobacion de leyes, que el Congreso illeva a cabo,
normalmente, a través del Pleno. El caracter de 6rgano supremo del Pleno se
corrobora, ademas, no s6!o por el hecho de que en determinados supuestos este
érgano pueda aiterar decisiones tomadas por otros {...} o avocar [sic] para si asuntos
sobre los que se encuentran conociendo, con plenos poderes, ciertos érganos de la
Camara, sino, fundamentaimente, porque gracias a su exclusiva titularidad para
modificar el texto reglamentario —dentro de los limites constitucionales—, la propia
situacién como tales 6rganos de todos los demas existentes en el Congreso depende,
en (ltima instancia, de ia voluntad del Pleno™*°.

La Comisién Permanente del Congreso, como lo establece el articuio 116 de la
LOCGEUM-1999, es el organo del Congreso de la Unién que, durante los recescs de
éste, desempeda las funciones que le seflala la Constitucion: recibir, en su caso, la
protesta del Presidente de la Replblica; recibir las iniciativas de ley y turnarlas para
dictamen a las comisiones de la Camara a la que vayan dirigidas; acordar por si la
convocatoria del Congreso o de una sola Camara a sesiones extraordinarias; otorgar o
negar su ratificacion a la designacion del Procurador General de la Reptblica, que le
someta el titular del Ejecutivo Federal, conceder licencia hasta por treinta dias al
Presidente de 'la Republica y nombrar el interino que supla esa falta; ratificar
determinados nombramientos que el Presidente haga; conocer y resolver sobre las
solicitudes de licencia que le sean presentadas por los legisladores.

4 Ibidem, pp. 303 y 304,
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Asi, Saiz Arnaiz y Pérez-Serrano afirman que el argumento principal por el cual se
rechaza la teoria por la que a los Grupos se les considera 6rganos parlamentarios, se
funda en que los actos realizados por aquellos no pueden ser imputados al Congreso.
En definitiva, los Grupos Parlamentarios no expresan la voluntad de la Camara de
Diputados; sus actividades no pueden ser identificadas directamente como propias de
la asamblea. Aun cuando ellos estén regidos por la Ley Organica del Congreso, asi
como de otros ordenamientos, y les sean atribuidos obligaciones y prerrogativas, no por
ello son un ente organico de la Camara de Diputados.

Cualquier acto efectuado por aigun Grupo Parlamentario repercutira en la actividad
pariamentaria de la CAmara, incidird en las decisiones de la asamblea, afectara el curso
de su gobierno interior o participara en la conformacion de los érganos de Congreso,
pero en ninguno de esos casos, el Grupo decidird en nombre de ja Camara. "Coadyuvar
a la formacion de un érgano parlamentario no significa que los sujetos implicados se
conviertan a su vez, automaticamente, en 6rganos de la respectiva Camara"°.

Por otro lado, Saiz Arnaiz agrega que {a actividad de los 6rganos del Congreso esta
regida por los preceptos contenidos en la Constitucion y los ordenamientos
parlamentarios, lo cual no sucede de la misma manera respecto a los Grupos.
Efectivamente, estos estan previstos dentro de los ordenamientos juridicos en cuanto a
su constitucion, prerrogativas y facuttades.

Sin embargo, su actividad no estd acotada como en el caso de los o6rganos
parlamentarios. Eilos gozan de autonomia organizativa, politica y administrativa que les
garantizan el ejercicio de gran cantidad de actividades que no estan directamente
vinculadas con la Camara de Diputados.

Aigunos sustentantes de esta tesis opinan que el hecho que la reglamentacién del
Congreso contenga preceptos relativos a la organizacion de los grupos, es razon para
considerarios como 6rganos de la representacion nacional. Efectivamente, en las
legislaciones parlamentarias del mundo, por lo general se da una posicion relevante a
los Grupos dentro de la organizacion interna de las Camaras.

Sin embargo, ello no es suficiente para concluir que tal situacion implique que se trata
de un organo. Ademas, los propios Grupos poseen normas internas para su
organizacion y funcionamiento que son autonomos de la reglamentacion parlamentaria,

* tbidem, p. 306.
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lo cual, a juicio de Rescigno®!, es sintoma del caracter privado que a los grupos otorgan
las Camaras.

Petta ha p una fina exposicion a eslos el segQun esle tratadista, la refutacién de Ia teoria dol
Grupo parlamentario como érgano de la Cédmara trae igo

Pues, en efecto, los Grupo; son parte en i paty i . @ | las que hacen lmnle conun
fondo comun, de sus miembros, a veces de los

respectivos partidos politicos e incluso a través de luhvcnmonu con cargo al presupuesto de la Camara en
la que el grupo esth inserto. De esta forma, si fuera érgano de la Camara en las citadas relaciones

patrimoniales deberia ser parie no e grupo, sino la propia Camara. La i de tal Radlo, acaba
diciendo el referido autor, parace constituir uno de los mejores argumentos “contra |a validez de la tesis de
los Grupos par como org de la respectiva Cimara.

Respecto a este tema relativo a las subvenciones que reciben los Grupos dentro del
parlamento, Pérez-Serrano® llama la atencién en el sentido de que aqui se encuentra
uno de los argumento mas sGiidos que podria darle la raz6n a quienes proponen esta
teoria. Segun ellos, al recibir asignaciones con cargo al presupuesto del Congreso,
debe entenderse que los Grupos son érganos del Parlamento.

No obstante, el autor esparfiol muestra como ejemplo de tal contradiccion el caso de los
partidos politicos. Los partidos, afirma, reciben una parte del presupuesto del Estado
para sus actividades electorales, bajo ciertos requisitos, como el registro ante la
autoridad electoral, 1a obtencién de un porcentaje minimo de votacion, etc. A partir de

esta situacion, no es posible concluir que los partidos se convierten en érganos del
Estado.

Por otro lado y en el mismo sentido de refutar la teoria que nos ocupa, Ferri® opina que
no es posible considerar como actos de una Camara a aquelios que realiza un Grupo
Parlamentario al expulsar o excluir a alguno de sus miembros de su organizacién o
cuando se establece la posicién que ese Grupo debera guardar dentro de la discusion y
votacioén de algun proyecto de ley o decreto, debido a que esos actos son anteriores a
otros que ejecuta propiamente esa asamblea legislativa.

En otras palabras, la expuisiéon de un miembro es un acto que estrictamente pertenece
al Grupo, mientras que, posteriormente, la Camara ajustard los recursos que
corresponden de manera proporcional a ese Grupo y modificara su voto ponderado en
la Junta de Coordinacidon Politica. Asimismo, fijar su politica legislativa constituye un
acto exclusivo de cada Grupo, el cual antecedera a la decisién que finalmente tome la
Camara en su conjunto al aceptar o rechazar mediante votacién mayoritaria la

3! Citado por P S Ja i, Nicolas, op. cit., p. 151.
32 Perez—Semno Jaurequi, Nlcolas_ ()p cit., p. 150,
3 tbidem, p. 152.

4 Citado por Pérez-Serrano Jaurequi, Nicolas, op. cit., p. 151,
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propuesta que ese Grupo haya presentado ante el Pleno, como consecuencia de su
politica legislativa.

Como afirma Teauro®®, los Grupos Parlamentarios guardan una situacién respecto al
Parlamento similar a la que tienen los partidos en relacion con el Estado. Por un lado,
los partidos participan en la vida politica con el fin de concurrir en la determinacion de la
politica nacional y al ejercer el poder a través del gobierno. Por el otro lado, de manera
similar, los Grupos acuden al Congreso con el fin de transmitir la voluntad nacional a
través de su participacion en la actividad parlamentaria.

El mismo autor menciona que los defensores de la teoria analizada han argumentado
que la facultad que tienen los Grupos para nombrar a los integrantes de las comisiones
dictaminadoras dentro del parfamento es una manifestacion de su naturaleza de
érganos del Congreso. Sin embargo, esa atribucién les es conferida en distintos paises
por su Constitucidn u otros ordenamientos con el fin de conformar a los érganos de la
Camara llamados comisiones; se trata entonces de una funcion publica que les es
otorgada para su ejercicio en funcién de que representan la expresion libre y
democratica de la nacién, pero no por elio los convierte en érganos por el hecho de
concurrir en la formacién de otros érganos.

2.2 El Grupo Pariamentario como un 6rgano del respectivo partido politico

Recurriendo a P. Rescigno, Saiz Amaiz apunta que la relaciéon organica que existiria
entre los Grupos Parlamentarios y los partidos politicos se basa en los motivos
siguientes:

1. Aquellas normas contenidas en los Eslalulos de tos pamdos que b ', a sus p i
conslituirse en grupo, los someten a su di en el seno de los
érganos centrales del partido. Para Resmgno de este modo, Ios pamdos consideran a los grupos

P en la propia ory

2, Es una realldad que el vmculo de grupo y la dlsmplmn de pamdo han cunvemdo de hecho en |noporama

del que como ob ala

oonnderacndn del gmpo como érgano pamd.no Para Rawgno “el desequilibro entre la norma

(ir 1 de ) y la lid. debe resolverse a favor de esta uftima. La

del grupo p. dei partido por el hecho de que &/ diputado esté

ligado por la dlsclpllnl de grupo, y las directivas para la actividad del grupo estan seilaladas por el
partido politico.

3. La constitucion reg ia del grupo p i como un acto de naturaleza meramente
formal puesto que el grupo se consmuye de hecho, al menos por lo que se refiere a sus Grganos
directivos, desde antes de las elecciones y con la activa participacion del partido.

4. El nexo institucional entre grupos y partidos se en Q! pari i0s que
permiten la creacién de grupos park ' vincutandol a la rep ion de i
organizados en el Pals .

* Citado por Pérez-Serrano Jaurequi, Nicolas, op. cit., p. 152.
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5. Finaimente, y siempre segin el mismo autor italiano, en nada empece [sic] para la definicién de ios
gmpos camo brganos de los partidos politicos el hacho de que sea frecuente encontrar formando parte

que no son de los p i (coss, por otra
pana perrnmdo por los R i Para ', mas que la inscripcién formal
(afiliacion) al partido |mporta la nd\esibn nl mismo, y ésta se consigue a través de la participacién en el

grupo pammonhno
Segun Pérez-Serrano, entre los autores que coinciden con esta teoria se encuentran
Pietro Gasparri, Paolo Biscaretti, Maurice Duverger, Pietro Rescigno. Asimismo, se
cuenta a A. Savignano y a Sergio Antonelli, quienes ios definen como la proyeccion
parlamentaria de los partidos; Affonso Tesauro los considera como filiacién de los
partidos politicos; mientras que Carlo Cereti también los denomina como la proyeccién
del partido correspondiente, como la longa manus de éste.

Vezio Crisafulli expresa que los Grupos son “expresion y articulaciones orgdanicas de los
partidos en el seno de las Asambleas”, aunque acota al afirmar que son “libres
asoclaciones de parlamentarios"; Giuseppe D'Eufemia define a los Grupos como
“expresion directa” de los partidos politicos; y Stendardi observa que el Grupo

Parlamentario es la "expresion parlamentaria del partido, y es el medio técnico con el

que el partido se expresa y acta su voluntad en e} Parlamento™*’.

El error en el que incurren quienes sustentan esta teoria es que de las relaciones
cercanas que guardan los Grupos y los partidos deriven en una condicién juridica de
érgano de aquéllos respecto a éstos. De hecho "el vinculo grupo parlamentario-partido
politico no se encuentra juridicamente formalizado en los ordenamientos parlamentarios
modernos: los diputados, y los senadores, no tienen, en ninguna Camara europea [ni en
la mexicana), la obligacién de integrarse en el grupo parlamentario que coincida con la
candidatura en la que resultaron elegidos; en el mismo sentido, su mandato

parlamentario, y la subsistencia del propio grupo, no dependen de las relaciones con ia
respectiva fuerza polltica"sa.

Como apunta Saiz, no existe una relaciéon de dependencia de los Grupos respecto a los
partidos que tenga un fundamento juridico. “Considerar al grupo pariamentario como un
simple 6rgano del partido politico significa no sélo confundir figuras juridicas de! todo
diversas, sino desconocer la peculiar posicion que el ordenamiento constitucional
reserva al diputado en tanto que miembro de un érgano estatal"®. En ello coincide
Pérez-Serrano al afirmar que "estas relaciones partido politico - Grupo parlamentario

sz Amalz. Alejandro ap cit., pp. 330y 331,
7 las, op. cit., p. 144,
bod Snlz Amaiz, Alejandm op. cit., p.333.
b Segun Virga, citado por Saiz Arnaiz, Alejandro, op. cit., p. 337.

149




Marceling Miranda Aceves e e
son insuficientes para poder deducir de ellas la afirmacion de que éstos son 6rganos de
aquéllos"°,

Asimismo, G. Ferri afirma que si se otorga a los Grupos Parlamentarios la definicion de
organos del partido "se esta admitiendo que los electores (/la mayoria de los cuales no
estan inscritos a los partidos a los que votan) participan con su sufragio en [a
integracion de los 6rganos de unas asociaciones de las que no forman parte, lo que

resulta, en la teoria general de las asociaciones, harto inconcebible"®?.

Por su parte, y utitizando el argumento mismo de Tesauro, quien sostiene esta teoria,
se aprecia que los Grupos Parlamentarios “"tienen su propia estructura, su propia
organizacion, y su propia subjetividad, distintas de las de los partidos y garantizadas
todas ellas por los Reglamentos parlamentarios™® que los convierte en entidades
auténomas.

Manzella, citado por Saiz, observa que ser parte de un ordenamiento juridico, y ser
actor en él es cosa distinta de ser parte de la organizacion estructural de tal
ordenamiento; ademas, ei Grupo posee un ongen y atiibuciones completamente
diversas a las de un partido.

Pérez-Serrano cita las consideraciones formuladas por otros autores para desechar la
teoria del Grupo Parlamentario como 6rgano del partido. Rossano rechaza la tesis al
distinguir entre ambos por varios motivos: uno, por el elemento subjetivo, pues los
integrantes de! Grupo son miembros del Parlamento; dos, cada uno posee sus propios
ordenamientos internos; y tres, ambas entidades desarrollan actividades distintas, pues
los Grupos tienen una importancia constitucional que se finca en su obligacion de
contribuir a la formacion de la voluntad de las Camaras en el Congreso.

Virga defiende el caracter autbnomo de los Grupos, debido a que identifica en ellos la
existencia de una organizacion propia y una reglamentacién interna que les permitiria
convertirse en asociaciones, de la misma forma que los propios partidos.

Saiz, en coincidencia con Rossano, afirma que "los grupos se diferencian de los
partidos politicos: por el elemento personal (los primeros s6lo compuestos de
parlamentarios, los segundos por todos aquellos ciudadanos que deseen inscribirse y
sean admitidos), por sus particutares ordenamientos internos (Estatutos y Reglamentos,

 perez-Serrano Jaurequi, Nicolds, ap. cit., p. 144.

! Ferri, G.D., "Ancora sui partiti politici ( iderazioni sulla :ra dei pantiti politici)”, en AAVV., Scritti
Giuridici in memoria di V.E. Orlando, Padua, 1957, vol. L, citado por Saiz Amaiz, Alejandro, op. cit., p. 334.

2 Tesauro, A., "1 Gruppi Parlamentari*, en Rassegna di Diritto Pubblico, 1967, citado por Saiz Amaiz, Alejandro,
ap. cit., p. 334, y por Pérez-Serrano Jaurequi, Nicolas, op. cit., p. 146. .
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que pueden estar conectados pero que se refieren a materias distintas y tienen un
diverso ambito de aplicacién), y por el tipo de actividad realizada (marcadamente
parlamentaria la de las fracciones, formalmente ajena a las Camaras la de los
partidos)"®®.

Giussepe Rescigno afirma que es

imprescindible dlslmaulr segun se trate de partidos de afiliacién inmediata y partidos de afiliacion mediata (a
lmvés de asocmuones sindicatos, etc). Lo nomal, dice este autor, 88 Gue en esta segunda categoria los
estdn mas alej del partido en cuestion. Y respecto a los casos de partidos con
afiliacion inmediata o directa, el Grupo par rio puede j alas del
mismo, cada una con p en sus integ [-- ]can sus ﬁnilldadel especificas (0 ser miembro
del Parl y la funcion de repr ion politica & incl de tal como enlos
Grupos parlamentarios) Ademas continia este tratadista, el Grupo seria, a lo sumo, un érgano del partido
no elegido por éste, sino di por los , |...] Todo elio, conciuye el autor, puede resumirse
diciendo que juridicamente el partido puede actuar sobre fos parlnmcnlunos en cuanto son miembros de!
partido, pero que éste no tiene ninglin poder legal sobra el Grupo: su capacidad de guia y direccién es por
ol|o indirecta, mediata, aunque no por elio menos eficaz™

Saiz y Pérez-Serrano coinciden en negar esta tesis, al utilizar los argumentos que ies
proporciona la teoria del érgano que ya fue expuesta anteriormente, y que se funda en
considerar que los actos de un 6rgano deben ser imputados a la estructura de la que
forma parte. Ambos seflalan que no siempre es posible atribuir al partido los actos que
son efectuados por su Grupo Parlamentario.

Al emplear los argumentos de Saiz y Pérez-Serrano para refutar esta teoria y
respetando la nocién de 6rgano ya enunciada, debe sefalarse que en la legislacion
mexicana no existe algun precepto por el cual pueda concluirse que los actos de los
Grupos Parlamentarios dentro del Congreso puedan ser reputados juridicamente como
la voluntad de sus respectivos partidos politicos.

El dnico momento en el que el partido y el Grupo concurren en un acto juridico dentro
del Congreso, sucede antes de la constitucién del Grupo Parlamentario. De acuerdo
con el articulo 14, parrafo 4, de la LOCGEUM-1999, los partidos politicos cuyos
candidatos hayan obtenido su constancia de mayoria y validez o que hubieren recibido
constancia de asignacién proporcional, comunicaran a la Camara, por conducto de su
Secretario General, a mas tardar el 28 de agosto deil afo de la eleccion, la integracion
de su Grupo Parlamentario.

Para concluir y reiterar la conveniencia de sostener esta teoria, en especial en el ambito
de la legislacién mexicana, debe tenerse en cuenta, como afirma Pergolesi, que los
vinculos estrechos que existen en la relacién entre el Grupo y el partido propician que
se identifique como "6rganos de los partidos a los grupos, pero tan sélo facticamente, o

o sz Ammz, Alejandro op. cit., p. 335.
“ pé

qui, Nicolas, op. cit., p. 147.
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desde un punto de vista de realismo sociolégico, aunque no desde la perspectiva
juridico-formal",

2.3 El Grupo Parlamentario como 6rgano del partido y del Estado

Pérez-Serrano asigna a esta tercera teoria con menos sustentantes y ia considera
ligada fuertemente a las dos anteriores. Entre sus defensores, esta Leoni, quien indica
que los Grupos, como érgano del partido, asumen sus lineas directrices "de la voluntad
politica estatal”; mientras que como 6rganos del Estado "se las arreglan después para
que se realice esta conformidad entre las dos voluntades (popular y estatal), para que la
voluntad del Estado-Gobiermno se corresponda con la voluntad del Estado-comunidad.
De este modo, los Grupos parlamentarios constituyen una parte importante de aquel
delicado mecanismo a través del cual se realiza, en un régimen democratico, el
laborioso proceso de formacién de la voluntad del soberano colectivo™®®

Mientras tanto, Ferri, "al hablar de la funcion de los partidos politicos encaminada a
determinar la politica nacional, {...] o de formacién politica de la voluntad del pueblo, [...]
afirma que esta determinacion de fa politica nacional sélo es posible realizaria por
medio de oOrganos estatales, bien eligiendo candidatos (grupos electoraies), bien
designando gobernantes y cumpliendo la politica Ieglslatlva (Grupo parlamentario), y de
gobiemo (Gabinete, lider)"®”.

Respecto a estas opiniones, Pérez-Serrano observa que ellas son consecuencia de
considerar que los partidos politicos también son 6rganos del Estado. De tal manera
que cuando se clasifica a los Grupos como érganos de los partidos, y éstos con
identificados como érganos del Estado, entonces se llega a la conclusién de que los
grupos son organos tanto de los partidos, como del Estado.

En este sentido, ei autor espaiol recalca la confusion que ha existido "entre poderes,
funciones y érganos: la teoria del érgano aplicada a los Grupos parlamentarios respecto
al Estado unicamente tendria valor, a mi juicio, en el sentido de recalcar que los Grupos
son un centro de competencias, o de funciones, y que a ellos se atribuyen ciertas
facuitades, pero no, como mas arriba manifestAbamos, en cuanto entidades cuya
actividad es imputable a la persona juridica de cuya organizacion forman parte, en este

** pergolesi, Ferrucio, Diritto Constituzionalez, CEDAM, Padua, 1972, t. L, pp. 535-536, citado por Pérez-Semrano
Jaurequi, Nicoh’as, op. cit., p. 144,

“ Leoni, F “Partidos politi y Grupos p.u‘ i0s en Imlla Rivista de Estudios Politicos, nam, 186
{noviembre- dlClembre1972) p- 244, citado por P S Ja Nicolas, op. cit., p. 147.

7 Ferri, G., "Ancora sui pantiti politici”, Revista Trimmestrale D:rmu Pubbhco (1953), p. 595, citado por Pérez-
Serrano .laurcqun Nicolas, op. cit., pp. 147 y 148.
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caso el Estado, pues sigue faltando, tanto ope legis como facticamente, esa imputaciéon
al Estado de los actos realizados por los Grupos partamentarios"®,

2.4 El Grupo Parlamentario como asociacion de derecho privado investida de
funciones publicas

El conjunto de autores que proponen esta teoria afirman que los Grupos Parlamentarios
son asociaciones de caracter privado a las que se les otorga el ejercicio de funciones
publicas® _

De acuerdo con Saiz Amaiz’® y Pérez-Serrano’’, quienes sustentan esta opinidn
consideran que {os Grupos poseen ciertos atributos y caracteristicas que los ubican
dentro de la categoria general de las asociaciones. Mencionan aspectos estructurales
de las asociaciones que también comparten los Grupos Parlamentarios: la existencia de
cierta organizacion intermna, estatutos internos, un acta constitutiva en la que se
manifiesta la voluntad de sus integrantes de conformar la asociacién, la posibilidad. de
efectuar asambieas generales, el derecho de voto de los asociados y las asociadas
dentro de esas asambleas, etc.

Ademas de esas caracteristicas, los sustentantes de esta teoria consideran al derecho
de asociacion, es decir, la voluntad libre de las asociadas para integrarse a la
asociacion, como un elemento fundamental para asimilar a los Grupos Parlamentarios a
las asociaciones privadas. Sin embargo, "casi todos los autores que mantienen esta
posicion llegan a ella tras haber rechazado las restantes altemativas posibles; y, con el
proposito de ahondar en la problematica naturaleza de los Grupos, concluyen qué éstos
participan de los caracteres de las asociaciones"’2.

En este sentido, Pérez-Serrano hace referencia a las opiniones de algunos de estos
autores’®. Ciaurro afirma que los Grupos se configuran como instituciones del
ordenamiento parlamentario, con la estructura formal de asociaciones politicas y las

°* Pérez-Sermano Jhurequi, Nicolis, op. cif,, p. 148.
% Saiz Amaiz seiiala como aC. R G.U. Rescigno, A. Tesauro, Torres del Moml, A,
“Los grupos parlamentarios”, en Rew:la de Derecho Politico, nim. 9, 1981; Santaolalla Lopez, F., Derecho
Parlamenarios Espafol, Madrid, 1984; Esteban, ). De, y Lopez Guerra, L El ‘n' inuci 1 esp /.
Barcelona, 1982, 2 vols.; Fernandez de Vega, J., y Mariscal de Gante, J., i io de la C itucion, B )}
1983

S:uz Ammz, Ale_lnndro op- cit., pp.316 y ss.
qui, N las, op. cit,, pp. 153 y ss.

"llmlcm. p. 153.
™ Ibidem.
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funciones sustanciales de 6rganos de las Camaras; Pefta opina que el Grupo presenta
todas las caracteristicas de una asociacion de Derecho Privado.

Mientras tanto —indica Pérez-Serrano—, Moecke flega a la conclusion de que los Grupos
son asociaciones de Derecho Publico y precisa que se trata, en todo caso, de
asociaciones de naturaleza particular o especial; mientras que Pizzorrusso califica a los
Grupos como asociaciones-érganos, pues si, de un lado, el Grupo se presenta como
oérgano del Estado, por otra parte, no agota la subjetividad en la asuncién de tal
cualidad, ya que conserva la esfera de relaciones (entre las cuales se encuentran las
actividades meramente politicas) en cuyo ambito los Grupos actdan como simples
asociaciones y no en tanto érganos.

Por otro lado, las funciones que el marco legal le provea a los Grupos Parlamentarios
siempre deben ser consideradas como publicas, segin estos autores. En todo caso,
existen ciertas actividades que los Grupos efectian en el ambito de la Camara en las
que se equiparan a simples asociaciones internas; esas actividades responden a
intereses particulares en los que los Grupos persiguen fines propios, pero que no
responden a los fines publicos sefalados en la ley.

Fn el lado contrario, las funciones puoblicas, en cuanto son ejercidas por los Grupos,
conllevan una validez general (erga omnes). Saiz cita a Tesauro, quien afirma que los
Grupos Pariamentarios ademas de ser "titulares de poderes tipicos de las ascciaciones
en general y de las asociaciones politicas en especial, son también titulares de poderes
plblicos al estar investidos por la carta constitucional de una funcion publica que tiene
relevancia constitucional designar a los componentes de las comisiones de las
Camaras, concurriendo, por lo tanto, a la formaciéon de los érganos del parlamento y a
influir, en consecuencia, sobre su actividad destinada a realizar los intereses generales
de la comunidad nacional en su conjunto unitario"’*.

Siguiendo a Diez-Picazo, a Guilén y a Lacruz Berdejo, Saiz Arndiz delinea tres
caracteristicas de la persona juridica llamada asociacién’:

1. Una pluralidad de miembros.

2. Un fin para cuya consecucion se unen.
3. Una organizacién.
4,

£l reconocimiento formal por el ordenamiento una vez cumplidos ciertos mquisi!os.“

™ Saiz Amnaiz, Alejandro, op. cit., p. 317,

" Diex-Picazo, L., y Gullén, A, Sistema de Derecho Civil, Madrid, 1982, 4* ed., vol. 1, p. 659; Lacruz Berdejo, J.L..,
Elementos de Derecho Civil 1. Parte general de Derecho Civil, vol. 11, Barcelona, 1983, p. 204.

™ Saiz Amaiz, Alejandro, op. cit., p. 317.
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En el caso de los Grupos Parlamentarios en México, si fueran analizados como
asociaciones, cumplirian las cuatro caracteristicas referidas. Son una pluralidad de
miembros, en tanto la Ley Organica les exige un minimo de cinco diputados (articulo
26, parrafo 2, LOCGEUM-1999). Los Grupos Parlamentarios estan conformados con un
fin para cuya consecucién se unen: "el grupo pariamentario es el conjunto de diputados
seguin su afiliacién de partido, a efecto de garantizar la libre expresién de las corrientes
ideolégicas en la Camara" (articulo 70, parrafo tercero, de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, y articulo 26, parrafo 1, LOCGEUM-1999).

También poseen una organizacion, en tanto deben darse normas acordadas por los
miembros de! grupo para su funcionamiento intemo, segin dispongan los estatutos de!
partido politico en el que militen (articulo 26, parrafo 3, inciso b), LOCGEUM-1999).
Finalmente, reciben un reconocimiento formal por la Ley Organica una vez que han
cumplido los requisitos sefalados para su constitucion. (articulos 14 y 26 de la
LOCGEUM-1899).

Desgraciadamente ni Saiz Armaiz ni Pérez-Serrano emiten un argumento realmente
solido en contra de considerar a los Grupos Parlamentarios como asociaciones de
caracter privado. Al sefialar la principal diferencia entre los Grupos v las asociaciones
de derecho privado, parten del caso de la legislacién parlamentaria espafiola para
generalizar su rechazo a esta teoria.

Saiz Arnaiz indica que en principio los diputados ejercen su derecho de asociacién al
decidir conformar un Grupo Parlamentario; sin embargo, ese derecho no es auténtico
en razén a que los diputados espafioles no pueden negarse a ser incorporados a un
Grupo. En otras palabras, el derecho de asociacid®n no es efectivo porque no se
garantiza su faceta negativa: el derecho a no asociarse bajo la figura del Grupo
Parlamentario en Espaa.

Ambos autores espafioles arriban a esta conclusién debido a que en su pais el orden
legal parlamentario sefiala que los diputados y las diputadas que no formen parte de
algun Grupo Parlamentario, deberan formar parte del "Grupo Mixto". Ese Grupo aglutina
a un conjunto de diputadas y diputados de diversas corrientes ideoldgicas que
decidieron no incorporarse a los Grupos que se constituyeron en nombre de su
respectivo partido politico.

En este sentido, es acertado el punto de vista de los autores cuando apuntan que los
diputados no tienen una verdadera libertad de asociacion, por lo que esta restriccién
diferencia a los Grupos Parlamentarios de la naturaleza de toda asociacion de caracter
privado. Sin embargo, su argumento no puede generalizarse para el resto de las
legislaciones parlamentarias en los paises donde no existe ia figura del Grupo Mixto.
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Aun mas para el caso de México, esa criticas no son de utilidad para la tarea de
cuestionar esta cuarta teoria. £En nuestro pais, los diputados y las diputadas poseen
completa libertad para incorporarse y para abandonar los Grupos Parlamentarios e,
incluso, para permanecer en calidad de diputados sin partido. Si eliminamos el
argumento de Saiz, parece reforzarse, en principio, la solidez de esta teoria que
describe a los Grupos como asociaciones de derecho civil con funciones piblicas.

Por otro lado, Saiz’” hace referencia a los argumentos de otros autores en contra de la
teoria que nos ocupa que podrian dar mayor solidez a las criticas a la tesis aludida:
Antonelli afirma que la presencia de estructuras de tipo asociativo 0 de autogobiermo, no
implica por sl sola la existencia de una asocciacién de! todo fibre y voluntaria; Manzella
opina que para entender qué es juridicamente el grupo es irrelevante su origen
asociativo; Gatti flama la atencién sobre lo singular que resuita que los Grupos
Pariamentarios, en su calidad de asoclaciones privadas, no estén regulados por el
derecho comtin, sino por las normas reglamentarias del Congreso; mientras que
Silvestri resalta una diferencia mas entre ambas figuras: en principio, se tiene derecho a
pertenecer a mas de una asociacion privada en el derecho comun, pero en el ambito

del Congreso, los legisladores s6lo pueden formar parte de un solo Grupo
Parlamentario.

De igual forma, Saiz rechaza que, en otro extremo, los Grupos Parlamentarios deban
ser considerados corporaciones de derecho publico, pues como afirma Garrido Falla,
"para afirmar que una persona juridica ha de considerarse de derecho publico en virtud
de su encuadramiento en la organizaci6n estatal, y que, en consecuencia, ios grupos no
pueden ser tales ya que su capacidad patrimonial, contractual y procesal no esta
sometida al Derecho Administrativo, su capacidad civil no viene disciplinada por el
Reglamento de la Camara, sino por los propios Estatutos, y su creacién no obedece a
un acto de imperium de los poderes publicos, sino a la confluencia de voluntades..."’®,

Posteriormente, al rechazar la tesis de que los Grupos Parlamentarios son asociaciones
privadas, Saiz analiza si efectivamente realizan funciones publicas. Para ello utiliza el
argumento de Sainz Moreno en el sentido de que el término funciones publicas se

utiliza a veces "como sinonimo de tarea estatal, esto es, de actividad dirigida a alcanzar .

ios fines que el Estado ha asumido por la Constitucion y por las leyes dictadas en el
marco de la misma, pero otras veces se reserva (esta) expresion para designar la
manera o forma de realizar las tareas estatales"®. En este sentido, el concepto de

7 Ibidem, p. 317.
™ Ibidem, p. 324.
™ tbidem, p. 327
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funciones publicas esta vinculado con el de poderes publicos o poderes del Estado. Por

lo que so6lo ios poderes publicos o sus representantes pueden ser considerados titulares
de las funciones publicas.

De ahi que, una vez que se ha rechazado la idea de que los Grupos Parlamentarios son
6rganos del Estado, no es posible concluir que ellos realizan funciones publicas.
Tampoco pueden ser considerados asociaciones' privadas que ejercen funciones
publicas, pues, recapitulando, existen tres razones para rechazar esta teoria.

La primera estriba en que los Grupos Parlamentarios no son asociaciones en sentido
propio. La segunda se fundamenta en que los diputados y las diputadas no pueden ser
considerados sujetos privados, pues eiios acuden al Congreso y se integran a los
Grupos "no sélo en su calidad de persona fisicas, sino fundamentaimente en su
condicién de miembros de la Camara"®. La tercera, de acuerdo con Sainz Moreno,
implica que "para que la nocién de ejerciente privado de una funcién publica tenga valor
juridico es necesario manteneria en sus limites tradicionales, esto es, dentro del Ambito
del ejercicio privado de profesiones a las que, en todo o en parte, se les atribuye
legalmente la cualidad de ejercer funciones publicas"®'.

Saiz reitera que los Giupos 1o son Siganos del Estado ni susliluyen a €s0s Organos en
el ejercicio de algunas atribuciones que les son propias. "En este sentido no puede
afirmarse que los grupos parlamentarios ejerzan funciones publicas. Ni los
nombramientos de los miembros de las Comisiones, ni la presentacion de
proposiciones de ley [...] son definibles como funciones estatales stricto sensu. Ni una ni
otra pueden considerase, de acuerdo con nuestro ordenamiento, potestades publicas
atribuidas a algun érgano estatal concreto que éste cede a los grupos para su ejercicio.
Solamente en la medida en que ambas actividades se producen en el seno de una
institucién u organziaciéon publica, y, ademas, tienden a la realizacion de los fines

propios de ésta, podria hablarse de las mismas, /afo sensu, como funciones
publicas"®2,

Saiz concluye: "sélo cuando los grupos actuan como partes de un O6rgano
constitucional, y en el ejercicio de las funciones que en tal calidad les comesponde,
puede afirmarse que llevan a cabo funciones publicas o, quiza mas precisamente,

0 tbidem, p. 327.
! Citado por Saiz Amaiz, Alejandro, op. cit., p. 328.
2 Saiz Amaiz, Alejandro, op. cit., pp. 328 y 329,
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funciones de relevancia publica que en todo caso deben conectarse con los fines
institucionales de aquel 6rgano"®.

No obstante que Pérez-Serrano® comienza por rechazar algunos argumentos de la
cuarta teoria analizada, no desprecia la perspectiva del caracter asociativo de los
Grupos para definir su naturaleza, por tres razones: uno, ese caracter asociativo es el
que menos disfunciones ofrece; dos, debe recurrirse a una caracterizacion amplia, bajo
el riesgo de llegar a un resultado inutil en encontrar {a naturaleza del Grupo, debido a
que se tendrian que analizar cada legislacion de cada pais en un momento
determinado; tres, los Grupos tienen fuertes similitudes con los partidos, los cuales a su
vez, no tienen dificultades para encuadrarse dentro del &mbito de las asociaciones.

Pérez-Serrano concluye que si existen elementos para configurar el caricter asociativo
de los Grupos Parlamentarios. En ellos, afirma, "se dan caracteristicas especiales, que
dan matices de peculiaridad al derecho de asociacion. Estos matices los podriamos
enumerar de la forma siguiente:

1° Es un derecho reconocido en la Constitucion por a via genelral tlmb«in cuando se refiere a |l creacion

de partidos politicos, y desarrollado por los Regl de ylas de los
érganos rectores de éstas.

2" los bbjulu: aclivus del derschio sun 1esbingidus, puesto Guo solo sé piadica do s Jdiputados y

di P ites del pueblo.

en su icion de
3° Es un derecho en principio limitado en el tiempo, pues la asociacién o Grupo no dura mas alid de una
Legislatura {...].

4° Puede también decirse que los fines de estas iaciones estdn limi aunque no sea facil explicar
el alcance de asla expresion. Estaria dentro del campo de actuacion de los Grupos todos lo que pueda
bajo la d i idon de politica parlamentaria, tanto si se realiza desde posiciones de

apoyo al Gobiemo, como si se hace en formaciones de oposicion.

5° Estos fines limitados vienen a coincidir con funciones publicas o, si se prefiere, con el desamolio de
P ias constituci

6° Son iaci que tienen i un nempo Iasado pa su creamon voluntaria, por lo comin
al comienzo de la Legislatura y a veces como p de irse mas alla de los cinco o
diez primeros dias desde Ia puesta en funcionamientc de ia Cémara en la que operan.

7° Existe en i una especie de ion impropia para la no utilizacién en tiempo de ese derecho
de constitucion voluntaria, que consiste en Ia obllglda meorporacﬂn al menos temporal, al Grupo Mixio
[en el caso del Cong de los Diputados en E

Finalmente, esta parece ser la tesis mas fuerte respecto a la naturaleza de los Grupos
Parlamentarios. De cualquier manera, habria que tomar en cuenta la propuesta que
formula Moecke® -al sustentar esta teoria—, en el sentido de que partiendo de la
apreciacion de los Grupos como asociaciones de Derecho Publico, esa figura deberia

¥ thidem, p- 329,

* pérez-Serrano Jaurequi, Nicolas, op. cit., p. 156.

8 Ihidem.

* Citado por Pérez-Sermano Jaurequi, Nicolas, op. cit., p. 154,
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ser desarroflada a través del texto de una ley, en la que se fijen los limites de la
aplicacion de las normas de Derecho Privado y, al mismo tiempo, establecer que los
Grupos estdn equiparados a los entes publicos; “asi se reforzaria tanto la
independencia de los Grupos parlamentarios con respecto a los partidos politicos,
extendiendo !a separacion organizativa de aquéllos en relacién con éstos, como la
posicion particular de los Grupos en las Camaras"®’.

Sin embargo, José Maria Morales Arroyo®® sefala cuatro problemas principales para
considerar a los grupos como sujetos parlamentarios colectivos dentro del Congreso: 1)
la falta de personalidad independiente de la que adolecen {os Grupos Parlamentarios;
2) las relaciones entre legisladores y las legisladoras y Grupos no solo se mantienen
casi en su totalidad, al margen de las normas juridicas, sino que en muchas ocasiones
dan vida a "nitidas situaciones de primacia y subordinacién entre ambos"®®; 3) la
desproporcion enorme en como las leyes parlamentarias contemplan de manera
pormenorizada los preceptos relativos a las legistadoras y los legisiadores y de manera
pobre e imperfecta los de los Grupos; 4) el caracter colectivo que manifiesta el
parlamento, es decir, que la conformacion de la voluntad de la Camara es producto de
la obra directa del voto individual, en cuyo caso el Grupo no puede intervenir
juridicamente en el acto de votacion.

2.5 La naturaleza de los Grupos Parlamentarios en la legislacion mexicana.

El articulo 70 de la Carta Magna contiene el fundamento constitucional de los Grupos
Parlamentarios. Comprendido dentro del Titulo Tercero, Capitulo I —-Del Poder
Legislativo—, Seccién | —~De la eleccién e instalacién del Congreso—, el articulo setenta
prevé en su parrafo tercero que la Ley Organica del Congreso determinara las formas y
procedimientos para la agrupacion de los diputados y las diputadas, segun su afiliacién
de partido politico, es decir, los Grupos Parlamentarios, a efecto de garantizar la libre
expresion de las corrientes ideol6gicas representadas en la Camara de Diputados.

Como ya hemos afirmado, en 1977 se reformo, entre otros, el articulo 70 constitucional.
Esa reforma adicion6 tres parrafos que facuitaron expresamente a! Congreso para
expedir su propia Ley Organica con el fin de regular su estructura y funcionamiento
internos, la referencia descrita sobre los Grupos Parlamentarios y la prohibicién para

7 pérez-Serrano Jaurequi, Nicolds, op. cit., p. 155.
* Morles Arroyo, José Maria, op. cit.,, pp. 32y ss.
8 thidem, pp. 32
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que dicha ley pueda ser vetada ni necesite la promulgacion del Ejecutivo Federal para
tener vigencia.

La reforma de diciembre de 1977 incorpord por primera vez al texto constitucional el
concepto de Grupos Parlamentarios, entendida -como he sefialado— como una forma
de agrupacion de las diputadas y los diputados, segun su afiliacién de partido. Desde
ese aflo hasta ahora, el articulo 70 ha conservado inalterada su redaccion, pero el
sentido que en los usos parlamentarios, la practica politica y la opinién publica ha tenido
el concepto de Grupo Parlamentario ha variado definitivamente a lo largo de los ultimos
veinte afos. Desgraciadamente, la exposicion de motivos de las iniciativas y los
Dictdamenes tanto de la reforma constitucional de 1977, como de la expedicién de la
LOCGEUM de 1979, no arrojan elementos para definir e concepto que el legislador
tuvo sobre la naturaleza de esta figura.

Es evidente que dentro del sistema juridico mexicano, los Grupos Parlamentarios no
son 6rganos de la Camara de Diputados, por lo que es necesario analizar si se trata de
asociaciones de caracter privado con funciones publicas. Por ello, es fundamental
distinguir las diferencias o coincidencias entre las dos figuras que nos ocupan; entre
Grupos Parlamentarios y las asociaciones civiles.

El Coédigo Civil Federal, en su articulo 2670, sefiala que cuando varios individuos
convinieren en reunirse, de manera que no sea enteramente transitoria, para realizar un

fin comin que no esté prohibido por la ley y que no tenga caracter preponderantemente
econdmico, constituyen una asociacion.

Para analizar los elementos constitutivos de la asociacion, conviene partir de la
definicién que nos proporciona el Maestro Miguel Angel Zamora y Valencia al respecto.
"E! contrato de asociacion civil es aquel por virtud del cual, dos 0 mas personas:
convienen en reunirse de una manera que no sea enteramente transitoria, para la
realizacion de un fin comun licito y que no tenga un caracter preponderantemente

economico y que origina la creaciéon de una persona juridica diferente a la de los
contratantes"®,

De acuerdo con esa definicion, el mismo Zamora y Valencia enuncia las tres
caracteristicas de este acuerdo de voluntades:

1. Es un contrato que da nacimiento a una persona juridica diferente a la de los
contratantes.

2. Lafinalidad que persigue los asociados debe ser licita y posible.
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3. Esa finalidad no debe tener un caracter preponderantemente econoémico. Los
asociados no tienen derecho al reparto de incrementos patrimoniales de la
asociacién. Las asociaciones no tienen un capital social.

Las dos ultimas caracteristicas se cumplen en el caso de los Grupos Parlamentarios. La
finalidad de los Grupos esta sefalada en la propia Constitucion y en la Ley Organica,
como ya lo sefialé anteriormente. Asl, los Grupos tienen como fin garantizar Ia libre
expresion de las corrientes ideologicas en la Camara de Diputados. Evidentemente, se
trata de una finalidad que es licita.

Sin embargo, la primera caracteristica es la que representa el mayor problema en el
momento en que a un Grupo Parlamentario se le identifica como una asociacion civil.
Ello se debe a que, en principio, el Grupo no es un persona juridica. De la simple
revisién de la legislacion parlamentaria en nuestro pais es posible reconocer que no se
le otorga personalidad juridica a los Grupos. De hecho, como afirma Santaolalla
respecto a Espafia: "ni en nuestro pals ni en muchos otros sistemas parlamentarios se
otorga a tales Grupos la consideracion de asociaciones con personalidad propia,
publica o privada"®'.

De manerz adicional, convendria adentrarce un pece més con ¢l ceoncepte do persona
juridica, con el fin de comprobar de manera categérica si el Grupo Parlamentario posee
los atributos de aquella. Como afirma Roberto de Ruggiero en sus Instituciones de
Derecho Civil, "la persona juridica puede ser definida como toda unidad orgénica
resuitante de una colectividad organizada de personas o de un conjunto de bienes y a
los que, para la consecucién de un fin social durable y permanente, es reconocida por
el Estado una capacidad de derechos patrimoniales"®2. Segiin Francesco Ferrara, las
personas juridicas son "asociaciones o instituciones formadas para la consecucion de
un fin, reconocidas por ta ordenacién juridica como sujetos de derecho"®,

Asi, la persona moral denominada asociacion civil "es un ente que, para el logro de sus
finalidad, tiene aptitud de ser titular de derechos y es sujeto de obligaciones que hace
valer por conducto de sus representantes y por lo tanto requiere para ello de un
patrimonio™®*. De tal manera que podemos identificar en la persona juridica

denominada asociacién civil, como en el resto de las personas morales, que sus

%0 Zamora y Valencia, Miguet /\ngel. Contratos civiles, Editorial Pormia, 3* edicién, México, 1989, p. 233.

! Santaolalla, Fenando, Derecho Parl: io Espaiol, Esp Calpe, Madrid, 1990, p. 141,

2 Citado por Rojina Villegas, Rafael, Compendio de Derccho Civil, tomo 1, Editorial Pomia, 4* edicién, México,
1968, p. 155.

2 Citado por Magallon Ibarra, Jorge Mariv, Instituciones de Derecho Civil, tomo 11, Editorial Porria, México, 1987,

&20‘

Zamora y Valencia, Miguel Angel, op. cit., p. 239.
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atributos son: capacidad, patrimonio, denominacién o razén social, domicilio y
nacionalidad.

Al someter al Grupo Parlamentario al cumplimiento de esos atributos, comienzan las
dificultades para concluir que se trata de una persona moral. Es posible observar que
un Grupo Parlamentario pueda poseer una denominacion; tanto el articulo 14, parmrafo 4,
inciso a), como el articulo 26, parrafo 3, inciso a), de la LOCGEUM-1999, le exigen que
en el proceso de su constituciéon sefale la denominacion o el nombre del mismo. Asi,
estaria cumpliendo con uno de los atributos de la persona moral.

En el caso del domicilio y la nacionalidad, el Grupo podria satisfacerlos, pues podria
reputarse que el primero ccriesponde a la sede de la Cadmara de Diputados donde por
ley se congrega el Pleno de esa asamblea legislativa y donde habituaimente concurren
los representantes populares para efectuar sus tareas. En el caso de la nacionalidad,
también podria argumentarse que eila estd definida en tanto existe la exigencia
constitucional de que los diputados sean ciudadanos mexicanos por nacimiento
(articulo 58, fraccion |, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos), de
donde se podria colegir que para el ejercicio de sus facultades conservan en la figura
del Grupo el atributo de la nacionalidad mexicana.

Sin embargo, para el caso de cumplir con los atributos de capacidad y patrimonio, el
panorama se torna dificil. En cuanto a la capacidad, los Grupos Parlamentarios
deberian tener la aptitud de ser titulares de derechos y obligaciones. Ello no ocurre, en
tanto los Grupos' tienen definidas ciertas prerrogativas en el marco de la ley, pero no
tienen facultades para obligarse y adquirir derechos libremente.

En todo caso, los Grupos tienen la posibilidad de adquirir cierto tipo de obligaciones o
deberes politicos en la actividad parlamentaria con otros Grupos o, en particular, con un
legistador o una legisladora. Pueden establecer compromisos dentro de la Junta de
Coordinacion Politica o en el seno de la Conferencia para la Direccién y Programacion
de los Trabajos Legislativos, pero esos deberes son de caracter politico que no los
obligan ante los 6rganos del Congreso, ni ante el orden del Derecho Privado.

Por otro lado, es evidente que los Grupos no poseen un patrimonio. La remuneracién
que recibe cada uno de las diputadas, les corresponde en tanto personas fisicas
miembros de un 6rgano del Estado. Ni siquiera el hecho que los legisladores decidan
aportar una parte de su remuneracion a los gastos inherentes al Grupo puede decirse
que existe un "conjunto de bienes, derechos y acciones que por constituir una
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universalidad de derecho, tiene como finalidad desinteresar acreedores"®®. Los recursos
materiales y financieros que emplean los Grupos en tanto conjuntos de diputadas
forman parte del patrimonio de! Congreso, pero de ninguna manera pueden
considerarse patrimonio del Grupo.

En el caso de las asociaciones civiles, “el patrimonio se constituye por las aportaciones .
de los asociados y por el conjunto de bienes y derechos de caracter econémico que
adquiera la asociacion por cualquier medio licito, como cuotas, donativos, pagos por
servicios, representaciones, etc., y por sus obligaciones"%. No es posible imaginar que
los Grupos Parlamentarios puedan adquirir obligaciones patrimoniales y es todavia mas
complicado plantearse la manera de exigirles a ellos por la via procesal e! cumplimiento
de dichas obligaciones.

Debemos considerar también que los Grupos Parlamentarios no cumplen con todo el
tracto procedimental a través del cual las asociaciones adquieren publicidad de su
constitucion. Por ejemplo, no se registran ante la Secretaria de Relaciones Exteriores
como o0 hacen las asociaciones civiles; sus integrantes, en ocasiones, firman un acta
constitutiva, pero la ley no exige que sea protocolizada ante notario publico. Por lo que
se refiere a 1a publicidad de su constitucion, sequin el articulo 26 de la LOCGEUM-1999,
se adquiere en el momento en la Secretaria General de la Camara de Diputados
difunde publicamente los documentos que cada uno de los Grupos entregé en la
primera sesion ordinaria del aflo de fa instalacién de esa representacion nacional.

Existe, en todo caso, una masa de bienes muebles e inmuebles del Grupo constituida
por la asignacion de recursos y locales adecuados acordada por la Junta de
Coordinacién Politica, y, adicionalmente, una subvencién mensual para cada
agrupacion, integrada por una suma fija de caréacter general y otra variable, en funcién
del nimero de diputadas y diputados que la conformen (articulo 29, parrafo 1, de la
LOCGEUM-1999).

En principio, se podria arglir que existe una copropiedad entre todos los integrantes del
Grupo sobre esa masa de bienes que les es otorgada por la administracion de la -
Cédmara. Sin embargo, en realidad se trata de recursos que son entregados al
Coordinador del Grupo y sobre los que éste u otros miembros o empleados del Grupo
se convierte en responsables ante el 6rgano federal.

Ademas, sobre esa asignacién existe la obligacién de llevar una contabilidad sobre el
uso de los recursos. De hecho, el parrafo 2 d2! articulo 29 de la LOCGEUM-1999

? bidem, p. 242.
% Ibidem, pp. 242 y 243.
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sefiala que la cuenta anual de las subvenciones que se asignen a los Grupos
Parlamentarios se incorporard a la Cuenta Publica de la Camara de Diputados, para

efectos de las facuiltades que competen al 6rgano de fiscalizaciébn superior de la
Federacion.

No obstante, cabe aqui preguntarse qué instancia sera la responsable administrativa y
penalmente sobre el empleo de los recursos asignados a los Grupos Parlamentarios. Si
ellos carecen de personalidad juridica y, por lo tanto, de un representante legal o de
s0Cios que asuma la responsabilidad sobre las subvenciones. No queda claro pues, a
quién tendria que exigirse la rendicion de cuentas sobre estos recursos. ¢Todos los
diputados integrantes de ese Grupo Parlamentario resultarian responsables solidarios
de la administracion de esos recursos? ¢,0 sélo el Coordinador?

"La relacion funcional existente entre los grupos parlamentarios y los partidos no /implica
una vinculaciéon patrimonial ni una confusion entre el patnimonio de los partidos y los
fondos de que disponen los grupos. Las deudas de los partidos politicos no son
comunicables al grupo parlamentario que los diputados de ese partido hayan podiio
constituir en el Congreso™®’. Ello no obsta para que los diputados y las diputadas
adquieran derechos y se obliguen de manera individual o que, incluso, llequen a
conformar una asociacion civil para la consecucioén de ciertos fines. Pero en este ultimo
caso, estariamos en presencia de una asociacién civil, distinta al Grupo Parlamentario.

La anterior Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos
(LOCGEUM-1994) incluy6 en su articulo 31 el concepto de los Grupos Parlamentarios.
Establecia que los Grupos "son las formas de organizacién que podran adoptar los
diputados con igual afiliacion de partido en los términos del Articulo 70 constitucional”.
Este concepto estd tomado casi literalmente del texto constitucional, en el parafo
tercero del referido articulo 70.

Es evidente que el legislador no fue mas explicito que el texto constitucional a la hora
de definir a los Grupos Parlamentarios. Como ya lo analicé anteriormente, esta
definicion legal deriva de la concepcion que rigié a la reforma constitucional de 1977.
Una de las expresiones de la voluntad por incorporar al sistema de partidos a las
diversas fuerzas politicas que no tenia registro como partido e incluso se encontraban
en la clandestinidad, fue la dar garantias para la agrupacion de sus diputados y
diputadas de acuerdo a su afiliacion, después de las elecciones de 1979. Incluir en el
texto constitucional la figura de la agrupacién de los diputados concedi6 la seguridad a

7 a1z Arnaiz, Alejandro, op. cit., p. 346,
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los partidos minoritarios de poder organizarse dentro del Congreso para expresar la
ideologia representada.

Desgraciadamente, la LOCGEUM-1994 expresaba un concepto deficiente y limitado
sobre la naturaleza juridica de los Grupos Parlamentarios. Incluso, como técnica
legisiativa, resulté pobre que el concepto remitiera al articulo 70 constitucional, en lugar
de repetirlo totaimente y hasta ampliario guardando coherencia.

Conforme han pasado los afios, la actividad parlamentaria crecientemente ha girado en
torno a los Grupos Parlamentarios, sobre todo en las LVI y LVIH Legislaturas. La propia
elaboracion de la nueva LOCGEUM-1999 se bas6 en la discusién entre los Grupos
Parlamentarios mayoritarios para aprobar finaimente su dictamen. ElI trabajo
fundamental en la Camara de Diputados esta construido sobre la base de procurar
acuerdos, en el mejor de los casos, entre los Grupos y no entre los diputados y las
diputadas de manera individual.

Cada uno de las legisladoras y los legisladores se significa dentro de la Camara en la
medida en que pertenece a un Grupo Parlamentario. Las diputadas, una vez agrupadas
segun el partido al que pertenecen o con el que simpatizan, son capaces de imprimir
fuerza a su representacion. Un diputado en lo individual no pucde cquiparar su
capacidad para intervenir en la vida de la Camara frente a lo que significa un Grupo
Parlamentario que agliutine a mas de cien legisladores.

La expedicion de la nueva LOCGEUM-1999 fue motivada, entre otras razones, por la
existencia de normas insuficientes y deficientes, la necesidad de constituir nuevos
oérganos y servicios de caracter técnico y administrativo, indispensables para el
cumplimiento de las funciones constitucionales del Congreso, pero principalmente se
pretendio fortalecer la composicién plural de las Camaras.

El texto de la nueva LOCGEUM-1999 no podia ir mas alla de lo que la Constitucion
entiende por Grupo Parlamentario. A pesar de esta limitacion constitucional, el nuevo
ordenamiento mejord la redaccion de la definicion que contenia el antiguo articulo 31
(LOCGEUM-1994). Asi, el nuevo articulo 26, parrafo 1 (LOCGEUM-1999), expresa que
"conforme a io dispuesto por el articulo 70 constitucional, el Grupo Parlamentario es el
conjunto de diputados segun su afiliacion de partido, a efecto de garantizar la libre
expresioén de las corrientes ideoldgicas en la Camara".

El concepto de Grupo Parlamentario no se agota en lo contenido en el articulo 26
(LOCGEUM-1999). Después de continuar con el desarrollo del presente trabajo, se vera
que su dimensidén no se limita en conjuntar a los diputados, para garantizar la libre
expresién de las corrientes ideolégicas, sino que se vuelve en un figura fundamental en
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toda la marcha de la Camara. De hecho, los 6rganos de la asamblea y sus decisiones
fundamentales se toman principalmente en base a la expresion de los Grupos y no de
fa expresion de las diputadas en lo individual.

Resalta, sin embargo, un detalle muy interesante que destaca la naturaleza que los
diputados de la Legislatura LVII pretendieron dar al concepto de Grupo Parlamentario.
Si uno revisa detenidamente el tercer parrafo del articulo 70 constitucional es posible
notar que el fin de la agrupacién de las diputadas debe ser la de "garantizar la libre
expresion de las corrientes ideoldgicas representadas en la Camara de Diputados”.
Mientras tanto, el texto vigente del articulo 26.1 contiene "garantizar la libre expresion
de las corrientes ideolégicas en la Camara”.

Los diputados concurren a la asamblea en calidad de representantes de la voluntad
popular, es decir, de la soberania nacional. En teoria, las legisladoras estan obligadas
por el mandato popular y no por la consigna partidaria o de cualquier otra especie. A
pesar de esta concepcion, el articulo 70 constitucional introduce una expresiéon que
puede ser peligrosa a la hora de entender el papel de los legisladores: la representacion
de corrientes ideolégicas.

Los diputados no iepiesciiail las cCoiilenies ideoldgicas, es decir, no represenian la
ideologia del partido politico que los postuld o al que se afilian durante su legislatura
correspondiente. Entender que las diputadas representan a su partido, como lo sugiere
la Constitucién, puede llevar a equivocos conceptuales, a través de los cuales se crea
que los diputados estan subordinados a su partido o a su Grupo Parlamentario, por el
s6lo hecho de estar representando una corriente ideoldgica. O todavia peor, que se
piense que si una diputada no pertenece a un Grupo Parlamentario no tiene una
corriente ideoldgica que manifestar.

Este concepto puede implicar la existencia de un mandato imperativo del partido sobre
el legisiador, lo cual paraddjicamente seria contrario al propio orden constitucional.

El dictamen de la Comisién de Reglamentos y Practicas Parlamentarias®, publicado en
la Gaceta Parlamentaria del domingo 20 de junio de 1999%°, no explicd el motivo o.la
idea que orient6 a ios legisladores miembros de ese 6rgano para definir de esta manera
a los Grupos Parlamentarios. Seguramente la Comisién no quiso ir mas alla de io
sefialado por el articulo 70 de la Constitucion. En e! subtitulo relativo a "Los grupos
parlamentarios” del dictamen referido, la Comision observé:

”* Di de 1a Comision de Reg) Pricticas Parl ias, con proy de d que reforma el
:l'ilulo Segundo de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.
* Gaceta Parle ia, Ano I, nis 290.
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A partic de la disposicion del articulo 70 consmuc:onal en el pmyecto de Decnno eomamdo en este
Dictamen se contempla conceptualizar a los Grupos ¥ o la segun
su afiliacién de partido, a efecto de garantizar |a libre expresién de |ns comientes Idookbgk:as en /a CAmara.

En lugar de que e! legislador haya desarrollado e! concepto constitucional de la
agrupacion de diputadas dentro del texto de la Ley Organica, se restringidé inicamente a
copiar casi exactamente lo expresado en el 70 de la Carta Magna. Como ya seiialé, la
Comisién no transcribié la frase "as corrientes ideologicas representadas en la
Camara", contenida en el 70 de la Constitucion, sino que modifico la redaccion para
dejaria en ia LOCGEUM como “las corrientes ideolégicas en /a Camara”. Es claro que
existid una intencion deliberada por sustituir la idea de que los partidos estan
representados en la asamblea por el concepto de que tUnicamente existen corrientes
ideolégicas en elia.

Cuando la Constitucion y la Ley Organica del Congreso se refieren al Grupo
Parlamentario como agrupacién de diputados o conjunto de diputados, se entenderia
que esa asociacién implica la union de dos o mas diputados y diputadas. Sin embargo,
como en otras legislaciones del mundo, se establecen limitaciones minimas respecto al
nimero de integrantes para considerar que se encuentra conformada legalmente una
agrupacion de diputados para ejercer sus facultades y su obligaciones dentro del
Congreso. :

Tanto en ia LOCGEUM-1994 (articulo 31, péarrafo primero), como en la presente
LOCGEUM-1999 (articulo 26.2) se establece una integracién minima de cinco
diputadas o diputados para constituirse en Grupo Parlamentario. Esta restriccion es
inamovible y un numero menor a ella implica la imposibilidad de conformar Ila

agrupacion o, si se ocurre en el transcurso de ia Legislatura, significara la desaparicién
automatica del Grupo.

Otro elemento de la naturaleza del Grupo Parlamentario es el referido a la coincidencia
en la afiliacion partidista. La LOCGEUM-1984 (articulo 31, parrafo primero) y la
LOCGEUM-1999 (articulo 26, parrafo 1) dan primordial importancia a la obligacién de
las diputadas integrantes de un Grupo de tener la misma afiliacién de partido. Es claro
que la Ley Organica no pretendié dar al Grupo Parlamentario una naturaleza juridica
distinta a la prevista por la Constitucion. Asi, los Grupos no son otra cosa que formas de
organizacién o agrupaciones de diputados y diputadas y no 6rganos.

Finalmente, podriamos coincidir con la concepcién de Saiz Amaiz. "Resulta asi -y por
ello hablamos de naturaleza compleja— que los grupos parlamentarios son partes de un
organo constitucional (el Parlamento) integradas por un nimero mas o menos amplio
de miembros de éste (elemento personal), dotadas de una cierta continuidad
(normalmente una Legislatura) y organizacion (en ejercicio de la propia autonomia y
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dada su estructura asociativa), que expresan el pluralismo politico (emanacién de los
partidos) y que ejercen funciones de relevancia publica en el seno de aquel
6rgano” 1%,

3. Los partidos politicos y los Grupos Parlamentarios

José Maria Gil-Robles afirma que

La indiscutible centralidad de [os Grupos parlamentarios en la vida de las les A L {egisiat debe
su consagracién al afianzamiento de la democracia representaliva con sulragio umversal gesuonada mediante
la competencia partidaria, que no se {imita a las elecciones, sino que en los 6

ocupados a través de las elecciones. Ests papel mediador de los Grupos, que ha llevado a hablar de los mismos
como la t icién o el ap de los partidos politicos en ei Parlamento, ha pasado por una fase de papel
predominante  del Grupo sobre el partido -pamdo de cuadros—, a otra del partido sobre ef Grupo -partido de
masas-, para llegar a la actual que podriamos denominar de simbiosis." to1

Asl, la actividad propia de los Grupos Parlamentarios no podriamos comprenderia sin la -
figura central de los partidos politicos. Pero el andlisis sobre los partidos no se agota en
su dimensién juridica, sino fundamentalmente se enriquece bajo la 6ptica de la Ciencia
Politica. "Quede en cualquier caso constancia del hecho de que en la actualidad son
factores basicamente extrajuridicos —que se refieren a la vida interna de las fracciones y
de los partidos, y que afectan a los nexos entre ambos— los que ofrecen las claves para
el conocimiento pleno de los grupos parlamentarios; unos factores cuyo analisis no
compete al Derecho, que en esta oportunidad debe dejar paso a la Sociologiay a la
Ciencia Politica"%2.

En ese sentido, el estudio sobre las modalidades de intervencion de ios partidos dentro
de los congresos podria ser materia de un trabajo distinto al presente. Sin embargo, me
referiré a algunos aspectos de la vinculacion entre partidos y Grupos Parlamentarios.

La vinculacién entre ellos ha sido, incluso, histérica. Segin Duverger, "los partidos
politicos constituyen una institucion esencial de los regimenes liberales. No previstos
por el modelo democratico, nacieron y se desarrollaron al mismo tiempo que las
elecciones y la representacion. Aparecieron primero bajo la forma de comités
electorales [...]. También se observé en el marco de las asambleas el desarrolio de
grupos parlamentarios que agrupaban a los diputados de una misma tendencia para
una accion comun. Este acercamiento de los diputados por arriba llevaba consigo, de

"™ Saiz Amniiz, Alejandro, op. cit., pp. 348 y 349.

! Gil-Robles Gil-Delgado, José Maria, Los Parlamentos de Europa y el Parlamenso l'uropen Cyan, Proyectos y
Producciones Editoriales, Madrid, 1997, p. 164,

' Saiz Amaiz, Alejandro, op. cit., p. 349.
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una manera natural, la federacion de sus comités electorales de base: asi nacieron los
partidos modernos"'03,

Edmund Burke definié al partido politico como "un nlcleo de hombres unidos para
promover, mediante un esfuerzo conjunto, el interés nacional sobre algin principio
particular sobre el cual todos estan de acuerdo"'%*. Blunstchli, como "la expresion
natural y necesaria de las tendencias de la vida politica de un pueblo”'%. Jellinek los
comprendié como "grupos que, mediante convicciones comunes relativas a ciertos fines
del Estado, tratan de realizar esos fines concretos"'®. Merriam y Gosnell lo definen
como "un tipo de grupo social, primariamente vinculado con el control social ejercido a
través del gobierno. Descansa sobre tendencias psicoldgicas fundamentales, sobre
intereses sociales y econdmicos, desarrolla su organizacién propia, pudiendo ser
estimado como una parte del gobierno mismo"'%’.

El Dr. Lucio Mendieta y Nuiez define al partido politico como "una agrupacion temporal
o permanente de ciudadanos guiados por un lider y unidos por intereses comunes que
tratan de satisfacer, de acuerdo con un programa de principios y mediante la retencion
o la conquista del poder estatal o ejerciendo influencia en las orientaciones del
mismo"1%® Mientras aque | nis Recasens Siches, desde un plmm de vista preseriptivo, to
entiende como "una organizaciéon para la conquista del poder de! Estado, con el
propdsito de dar al Estado una organizacion mejor y de hacer que el Derecho se
acerque mas a las exigencias de la justicia y del bien comun"'®°,

Con todo ello, convendria adoptar !a definicion que propone Fayt: "son grupos sociales
que tienen por vinculo funcional la direccion de !a sociedad a través de! Estado. Se
organizan en base a la solidaridad de intereses ideales y materiales y existen
respondiendo a los moviles politicos de la actividad social humana, como centro de
convergencia de las diversas tensiones y pretensiones que engendran los
agrupamientos humanos en su relacién con el poder. En su conjunto, reflejan
dinamicamente la estructura social, coexistiendo como fuerzas de cooperacion y

% Duverger, Maurice, op. cit., p. 85.
183 Citado por Fayt, Carlos S., op. cit., p. 299.
193 bident.
Y95 tbidem.
197 Ibidem.
! Mendieta y Nufiez, Lucio, Los Partidos Poli de | i Sociales, UNAM, México, 1947,
citado por Recasens Siches, Luis, Tratado General de Socwlogla. Editorial Porria, 8* edicion, México, 1966, p 611.
' Recasens Siches, Luis, op. cit., p. 611.
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disyuncion para el mantenimiento de la vida social, a cuya ordenacién concurren

participando en la elaboracién y cristalizacién de normas juridicas e instituciones"*°.

En las democracias modernas, los partidos politicos como “"agencias de expresion y
comunicacién politicas"''? —como los identifica Sartori—, se vinculan intimamente con los
parlamentos, a través de los Grupos Parlamentarios, no sélo para desempefar la
funcion legislativa, sino también para participar en las funciones representativa,
deliberativa, participativa, de legitimidad y, principalmente, de control de la actividad
estatal.

Es asi que, en buena medida, la tensién y i polit qQue ios partidos, en tanto
agenles especializados en procesarlas, en reaidad bene dos anstas: p on de rep poli
legitima y produccidén de decisiones de politica técnk o pama ol

de la gober il ta i6n es que no siemp csm)sible b éxito en bas: peor aun, suele ser

comiin que el éxito en una se deba al fracaso en (a otra.
En este sentido, el papel de los partidos ha sido fundamental para la integracion y la
actividad de las asambleas nacionales. Como afiirmé Kelsen, los partidos politicos
debian ser considerados o6rganos de la voluntad estatal, pues la “insercion
constitucional de los partidos politicos crea también la posibilidad de democratizar la
formacién de la voluntad colectiva dentro de su esfera"'"?,

Sin embargo, un punto fundamental en el andlisis sobre la vinculacién entre partidos y
Grupos Parlamentarios, lo constituye las dimensiones de la autonomia de éstos
respecto a aquéllos. "La independencia jurldica entre los grupos y los partidos, no
excluye una dependencia polltica de los primeros respecto a los segundos"““.

Como apunta Silvestri, la separacion entre el Grupo Parlamentario y el partido politico
es una "exigencia propia de los estados (mas 0 menos democraticos) fundados sobre la
divisiébn de poderes, en los que los partidos deben ser instancias extrainstitucionales
para garantizar al mismo tiempo la unidad sustancial del sistema y el reparto formal de
poderes. He aqui por qué la relacion entre partidos y grupos no podra nunca, en este
contexto institucional, ser definida juridicamente en una férmula exhaustiva. En
realidad, en el estado moderno basado en la separacion de poderes es juridicamente
necesario que los partidos contintien siendo instancias de decisién extrafas al Estado y

19 gayt, Carlos S., op. cit., p. 271,

)1 gartori, Giovanni, Partidos y sistemas de partidos, Alianza Editorial, Madrid, 1980.
12 Rodriguez Lozano, Amador, op. cit., p.129.

"3 Kelsen, Hans, ap. cit., p. 350.

' Saiz Amaiz, Alejandro, op. cit., p. 338.
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que sus relaciones con las distintas partes del aparato estatal no se formalicen en

esquemas normativos"''S,

En el caso de México, no existe precepto constitucional o legal alguno -como ya he
indicado— en el que los Grupos sean considerado 6rganos de los partidos politicos o
estén sujetos juridicamente a ja voluntad de ellos. De esta manera, la legistacion
mexicana ha otorgado tacitamente autonomia a los Grupos respecto a las decisiones
que se adopten en el seno de las organizaciones partidistas.

AUn cuando el texto constitucional seflala que los Grupos garantizan la libre expresion
de las corrientes ideolégicas representas en la Camara de Diputados, esa presencia no
implica un mandato juridico impuesto por el partido sobre el Grupo. En todo caso, se
trata de una representacion de los principios ideoloégicos que sustentan al partido y que
en los hechos se traducen en posiciones politicas dentro de la actividad parlamentaria.

En el Congreso mexicano existe una fuerte vinculacion politica entre los partidos y los
Grupos. Generalmente la propia agenda de los partidos guia la de su Grupo en la
Camara de Diputados. En la cotidianeidad, las posiciones que los dirigentes de los
partidos sostienen ante los medios de comunicacién y en las negociaciones con otro
parlidos, se enlienden compiendidas denlio del ambilo interno de 1a estructura
partidista, asi como en el interior de su agrupacion de diputados y diputadas.

De esta manera, seria imposible hacer prevalecer ia investidura de la diputada como
representante de la Nacién, por encima de su calidad de representante de una corriente
ideolégica o su militancia partidista. Con excepcién de los diputados sin partido, los
legisladores estan sujetos a su caracter de integrantes de una organizacion politica. Por
lo tanto, debido a ila dificuitad de encontrar puntos de equilibrio al confrontar el concepto
de representacién popular con el de representacion partidaria, convendria en su lugar,
centrarse en el establecimiento de mecanismos que garanticen la libertad de las
legisladoras tanto en sus partidos como en sus propios Grupos.

La tarea de garantizar la libertad de los diputados conlleva el riesgo de expedir normas
que violenten la autonomia propia de los partidos o de los Grupos Parlamentarios. En
todo caso, se trata de un deber que estd asociado mas con el desarrollo de la cultura
democratica dentro de esas organizaciones, mas que en el deber del Estado por regular
excesivamente con el fin de garantizar libertades que eventualmente estarian
constrefiidas por esas mismas restricciones.

"3 Silvestri, G., "I gruppi parlamentari tra pubblico ¢ privato®, en AA.VV., Studi per Lorenzo Campagna, Milan,
1980, vol. 2, p. 299, citado por Saiz Amiiz, Alejandro, ap. cit., p. 339.
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En definitiva, conciliar la naturaleza de representantes de ia nacion con su afiliacion
partidista impone a las diputadas y a sus partidos la obligacién moral de proporcionarse
la normatividad interna que garantice la participacion en la adopcion de decisiones y de
su propia agenda dentro de su respectivo Grupo.

En México, como consecuencia del proceso de liberalizacion politica, los partidos y, por
lo tanto, los Grupos Parlamentarios, tienen el deber de disefar mecanismos internos
que permitan la eleccién democratica de su Coordinador o Coordinadora, asi como el
espacio politico para la adopcion de posiciones politicas que determinen el sentido de
su voto y de su actividad parlamentaria en la asamblea nacional. En esa tarea, la
obligacién incorporada en !a LOCGEUM-1899 para exigir a los Grupos la conformacion
y entrega de las normas internas para su funcionamiento intemo, constituye un
precepto importante en el propésito de dar mayor transparencia a la actividad de los
Grupos, asi como a proporcionar seguridad juridica a sus miembros.

3.1 Los Grupos Parlamentarios, los partidos politicos y el Ejecutivo Federal

En algunos regimenes parlamentarios, dentro de la junta de portavoces, existe un
representante del Gobiermno, ese representante puede ser cualquier persona, un
ministro especial o, en algunos casos, el propio Jefe de Gobierno. Esto se explica
porque el Jefe de Gobiemo y el Gabinete proceden del Parfamento, estin sujetos a un
control particular, caracteristico de estos regimenes. Se entiende que el Gobierno tiene
una mayoria parlamentaria que le apoya y dentro de las actividades parlamentarias
prevalece la realizacién del programa del Gobierno''®.

En un sistema presidencial como el nuestro, en el gue el Gobierno no procede de}
Parlamento, sino de una eleccion universal y directa separada, éste no necesariamente
posee los controles existentes en un régimen parlamentario. Sin embargo, se llega al
mismo punto: cuando el partido del Gobierno tiene mayoria en el Congreso,
generalmente prevalece el programa parlamentario del titular del Ejecutivo.

Aunque en un régimen presidencial no existe un representante del Ejecutivo en la Junta
de Coordinacion Politica, como en el parlamentario, si debe considerarse que en la
mayoria de los casos, la voluntad presidencial puede estar presente a través del Grupo
Parlamentario de su partido politico, como sucede en los paises latinoamericanos. Asf,
en el caso de México, hasta la LVIl Legislatura, existi® una coincidencia casi total entre

1% Manzela, citado por Torres Muro, Ignacio, L. os organas de gobwmo de Iar Cdmaras Legislativas. Presidente,
Mesa y Junia de portavoces en el D hos parl 70 esf del Cong de los Diputad
Madrid, 1997, p. 250.
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el programa legisiativo del Ejecutivo Federal y el Grupo Parlamentario del Partido
Revolucionario Institucional, el cual era la agrupacion mayoritaria. De hecho, la agenda
legislativa del Ejecutivo de entonces se habia impuesto como la prioridad del Grupo
Parlamentario de su partido, saivo el caso de la controvertida iniciativa de reforma
constitucional en materia de electricidad.

Esta situacién ha llevado a que diversos analistas juridicos y politicos sefalen una
ausencia de autonomia entre los Grupos Parlamentarios del PRI en el Congreso y el
Ejecutivo, lo cual finaimente se convierte en una ausencia de autonomia del Poder
Legislativo, debido al control que histéricamente habia tenido ese Grupo sobre el
Congreso hasta la LVI Legislatura, inclusive. E! asunto no es menor; sin embargo, cabe
reflexionar que aun cuando no se trata de un régimen pariamentario, en México la
mayoria del partido politico al que corresponda el Titular del Ejecutivo le da una
posicion indiscutiblemente valiosa para dar prioridad a su agenda legisiativa.

En los ultimos anos, debido a la mayor presencia de los partidos de oposicién en la
Camara de Diputados, el PRI y el Ejecutivo Federal han dado mayor atencién a
negociar la agenda legislativa con los demas partidos antes que imponeria como se
hacia en décadas anteriores. Este hecho ha respondido a muchas causas que
esencialmente son de orden politico que debieran ser objeto de un estudio mayor.

Es obvio que el partido que logre obtener la Presidencia de la Republica y ia mayoria
simple en el Congreso o en alguna de las Camaras, tendra la intenciébn de hacer
prevalecer su agenda legislativa por encima de los demas partidos. Sin embargo, por la
propia composicion plural del Congreso, esa voluntad estara sujeta a la negociacion
politica.

Como afirma Torres Muro'"’, la asistencia de un representante del Gobierno en la junta
de portavoces en la Camara de Diputados de Espafia tiene como objetivo facilitar ta
tarea gubernativa "y hacer que el Ejecutivo entre en el juego de los acuerdos que
caracteriza a la Junta de Portavoces”. De esta manera, la negociacion politica se facilita
y se establece un mecanismo natural y (til para la marcha de la actividad parlamentaria.

En el caso de México, no existe una representacion del Ejecutivo, pero debe destacarse
que para el trabajo parlamentario es indispensable que exista una presencia politica del
Titular del Ejecutivo en el establecimiento de la agenda legislativa. Esa tarea de
representar de manera informal al Ejecutivo en la Camara de Diputados, |a habia

"7 Torres Muro, Ignacio, op. cir., p. 249 y ss.
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detentado la mayoria de las veces las Secretarias de Gobernacion y de Hacienda y
Crédito Publico en acuerdo con la Coordinacion del Grupo Parlamentario del PRI.

Torres Muro afirma que "excluir al Gobiemo de la Junta bajo el pretexto de la necesaria
autonomia de ésta solo reduce a una peligrosa falta de contactos entre el Parlamento y
aquél"''®, Guardadas las distancias, la observacién es pertinente. Hablando de la
autonomia de ia propia Camara de Diputados en México, debe tomarse en cuenta la
idea expuesta por Torres Muro. Esa idea se refiere a la necesaria existencia de
contactos permanentes entre el Ejecutivo y el Legislativo.

La voluntad y la intencién de algunos partidos politicos y de sus legisladoras por dotar
de mayor autonomia al Congreso no debe llevar a extremos. En la practica
parlamentaria prevalece la disciplina de partido tanto en las decisiones trascendentales
del Congreso, como en los trabajos cotidianos. Dotar de mayor autonomia al Congreso
debe partir del reconocimiento de que existe una voluntad de los partidos politicos que
se transmite en las Camaras mediante votaciones en bloque a través de sus
respectivos legisladores.

Lograr una mayor autonomia no reside necesariamente en exigii’ al Grupo
Parlamentario mayornitano que separe completamente su actividad de la agenda del
titular de! Ejecutivo, cuando ambos pertenezcan ai mismo partido politico; por el
contrario, la autonomia debe construirse a partir de garantizar que todos los partidos
tengan la posibilidad de participar en la integracién de la agenda legislativa. Sea cual
sea el partido mayoritario, es previsible que éste pretenderda que su propia agenda
prevalezca por encima de la de otros Grupos Parlamentarios.

3.2 Concepto de "disciplina de partido”

Uno de los temas que mas ha recibido la atencidn en el analisis del comportamiento de
los legisiadores en el parlamento es el de la disciplina de partido. Ese tipo de proceder
ha derivado de la propia preponderancia de los partidos politicos y de su vinculacion
predominante sobre los Grupos Parlamentarios.

El principio de la disciplina de partido es aquel por el cual los legisladores asumen
voluntariamente las posiciones y las decisiones de su partido como propias del Grupo
Parlamentario al que pertenecen, de tal manera que definen en un sentido su voto o su
comportamiento ante el Pleno, ante las Comisiones y ante cualquier otro 6rgano o
instancia del Congreso.
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Saiz Arnaiz divide a la disciplina de grupo en autodisciplina y en heterodisciplina. "La
diferencia entre ambas, |a primera resuitado de ia libre decision del grupo y la segunda
impuesta por el partido"''®. Saiz aclara que esa distincion es obra de Sartori'?°, quien
reconoce que existen ocasiones en que resulta dificil determinar si la disciplina es
provocada desde el exterior del grupo o, por el contrario, es resuitado de una decision
interna de la propia agrupacion.

Existe un consenso entre los autores respecto al vinculo natural que existe entre los
partidos politicos y sus Grupos Parlamentarios. Karl Schmitt afirm6 que "la posicion del
diputado se encuentra fijada por el partido; la coaccién del grupo es una practica de!
parlamentarismo actual''?'. Es evidente que la pertenencia de las diputadas a un
partido implica una afinidad con la ideologia y los postulados de ese instituto politico.

La decision de un diputado de pertenecer a un Grupo se funda no sélo en su afiliacién
politica, sino también en la manifestacion de su voluntad de someterse al cumplimiento
de las normas internas del Grupo y, en la mayoria de los casos, de cumplir con los
estatutos y los reglamentos internos del partido. A priori, no se trata de un
sometimiento ciego en e! que la diputada enajene su libertad a la voluntad superior de
los dirigentes partidarios o del coordinador o coordinadora de su Grupo.

Aqui puede distinguirse claramente que, por un lado, el diputado posee la libertad de
expresar su voluntad de respetar y cumplir [a reglamentacién interna de su partido y su
Grupo; mientras que por otro lado, existe el riesgo de que la diputada se someta sin
resistencia a las decisiones cupulares dentro de su organizacibn. Me parece que
confundir ambas dimensiones de la relacion entre el diputado y su Grupo ha provocado

que a la expresion disciplina de partido se le asigne una connotacion degradante o
peyorativa.

Sin atribuir un juicio de valor, "la disciplina de voto es hoy en dia una practica habitual
en las fracciones existentes en los Parlamentos de los Estados de derivacion liberal.
Hechas las salvedades necesarias —piénsese en el Congreso de los Estados Unidos—
puede afirmarse que la gran mayoria de las votaciones que tienen lugar en las Camaras
legislativas democraticas demuestran el caracter tendencialmente uniforme de fos
posicionamientos de partido o de grupo"'?2,

'Y 1bidem, p. 250,
' Saiz Amaiz, Alejandro, op. cit., p. 211.
'* Sartori, Giovanni, "L'avenir des Parlements”, en Bulletin Sedeis, ninn. 74, 1964, p. 28, citado por Saiz Amiiz,
Alejandro, op. cit.
12 gehmitt, Karl, Teoria de la Constitucién, Madrid, 1982, p. 306.
‘2 Qaiz Amiiz, Alejandro, op. cit., p. 213.
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La forma como los Grupos Parlamentarios ejerzan su disciplina de voto depende de su
grado de cohesion interna. Existen innumerables casos en los que diversos diputados y
diputadas han emitido su voto de manera distinta al del resto de los integrantes de su
Grupo; aunque no han tenido implicaciones significativas en el resultado final de
votaciones importantes. Cada Grupo va definiendo sus mecanismos para mantener su
cohesion.

Esta cohesiébn puede estar sujeta a miultiples variables de la actividad politica: la
capacidad del Coordinador Parlamentario para conducir los trabajos de su Grupo; la
legitimidad; la solidez politica de los dirigentes partidistas; los vinculos entre el Grupo y
el partido; la proliferacidn de corrientes politicas dentro del mismo; la capacidad de sus
integrantes para dirimir controversias dentro del ambito estrictamente interno, etc. En
este sentido, Loewemberg y Patterson han mostrado que existen variables internas y
externas a los Grupos que pueden modular su grado de cohesién parlamentaria. De
hecho distinguen tres modelos de comportamiento parlamentario. /egislative decision
making: Individualistic Voting (debilidad o incluso ausencia de vinculos de partido),
Government and Oposition (disciplina de partido muy elevada) y Multiparty Coalitions
(nivel intermedio entre los dos anteriores)'?,

Saiz Amaiz'?* expresa varias justificaciones soélidas a la disciplina de voto: en el caso
de los regimenes parlamentarios, significa un mecanismo indispensable para que el
gobierno de la mayoria no se encuentre de golpe sin posibilidades de actuacién; la
disciplina es consecuencia directa de la decision tomada por los legisladores reunidos
en pleno o por érganos de su Grupo que fueron elegidos democraticamente por ellos

mismos; la disciplina es necesaria para incrementar la eficacia de la actuaciéon del
Grupo.

En México, el principio de la disciplina de partido puede ilegar a chocar con el derecho
constitucional que poseen las diputadas por el cual son inviolables por las opiniones
que manifiesten en el desempeiio de sus cargos, y jamas podran ser reconvenidas por
ellas (articulo 61, CPEUM). En este sentido, las sanciones que de acuerdo con los
estatutos del partido le sean impuestas a una legisladora o a un legislador por haber
roto la disciplina partidista, pueden ser impugnadas, bajo ese principio constitucional.

Por otro lado, uno de ios mayores riesgos en el ejercicio de la representacion politica en
los parlamentos es que la excesiva vinculacion entre partido y Grupo Parlamentario

) ¥ berg, G., y P: S.C., Comparing Legislatures, B ‘Torongo, 1979, pp. 212-230; citados por
Saiz Amaiz, Alejandro, op. cit., p. 214,
12 Saiz Amiiz, Alejandro, op. cit., p. 215,
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genere una especie de mandato imperativo sobre los legisladores. "Los partidos de
clase o de masas en la actualidad imponen a sus diputados una disciplina de voto
estricta (cercana al mandato imperativo), que da pie a un nuevo concepto de
representacion y nuevas pretensiones de legitimidad (Habermas, 1962)"'2%,

En el caso de México, el riesgo es mayor. Debido a la prohibicion constitucional para la
reeleccion inmediata de los legisladores, ellos estan sujetos a la voluntad de su partido
para ser postulados nuevamente en un periodo posterior o como miembros de ia otra
Camara en el periodo inmediato.

Sin embargo, los diputados y las diputadas en México esencialmente no estan ni deben
estar sujetos a la voluntad directa de los electores de su distrito. Por el contrario, ia
posibilidad de su triunfo en el distrito por el que se elijan, o todavia mas cuando son
elegidos por el principio de representacién proporcional, se debe a su partido politico.
De ahi que si contraria frecuentemente el sentido del voto o la posicion politica asumida
por su Grupo en la Camara de Diputados, seguramente recibira una sancién politica en
el ambito interno de partido que lo prive de volver a contender para ese cargo de

representacion; incluso puede ser sujeto a sanciones que lo priven de sus prerrogativas
partidistas.

La disciplina de partido tiene ciertos limites y restricciones de caracter juridico. Uno de
ellos, es el mandato constitucional por el cual los legisladores deben concurrir a la
instalacion dei Congreso. Las legisladoras, ain en contra de la voluntad de su Grupo-o
de su partido estan obligadas a asistir a la instalacién.

Las diputadas o senadoras electas incurriran en responsabilidad y se harAn acreedoras
a las sanciones legales, en caso de no presentarse, sin causa justificada a juicio de la
Camara respectiva, a desempefar el cargo dentro del plazo de treinta dias a partir de 1a
sesion constitutiva. También incurrirtan en responsabilidad, que la misma ley
sancionara, los partidos politicos nacionales que habiendo postutado candidatos en una
eleccion para diputados o senadores, acuerden que sus miembros que resultaren

electos no se presenten a desempefar sus funciones (articulo 63, parrafo cuarto,
CPEUM).

El marco constitucional y legal privilegian la importancia del voto de cada uno de las
legisladora. De manera implicita, al efectuar una interpretacion sistematica de la
Constitucion y al acudir a sus antecedentes histéricos es evidente que se ha pretendido

'3 Habermas, Jirgen, Historia y critica de la opinion piblica. La ion estr ! de la vida piblica,
Gustavo Gili, Barcelona, 1962, citado por Rodriguez Lozano. Amador, op cit., p.209.
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atajar cualquier tipo de interferencia en la voluntad individual de la diputada o de la
senadora que emite su voto en cualquier érgano dentro de la asamblea nacional.

Sin embargo, la protecciéon al voto individual de las legisladoras esta rebasada por lo
que en la practica politica cotidiana sucede en el partamento. L.a decisién ultima por la
cual el representante popular emite su voto, esta condicionada la mayor parte de las
ocasiones por la voluntad de! Grupo Parlamentario, como entidad que agiutina la
representacion partidista.

El tema de la disciplina de partido también esta ligada fuertemente a la existencia de los
diputados sin partido. La decisiéon por la cual algunas diputadas, después de ser
postuladas por algun partido en las elecciones federales, renuncian a su afiliacién
partidista y abandonan o no forman parte del Grupo Parlamentario, responde a distintos
motivos. Por lo regular, las diputadas sin partido argumentan que su decision ha
correspondido a la falta de coincidencia plena con la corriente ideolégica del partido
politico. En realidad, algunos partidos efectian pactos o acuerdos con ciertas
organizaciones para postular a sus lideres o miembros, con el objetivo de incrementar
su numero de votos con base en el tamaio y la fuerza de esa organizacion. Quienes
asumen estos pactos o acuerdos generalmente estiman que no se trata de someter su
voluntad a la disciplina que prevalezca en el partido o a las posiciones que en et ambito
parlamentario se adopten dentro del Grupo.

De hecho, a lo largo de las lltimas legislaturas, distintos representantes populares han
renunciado o no se han integrado a algun Grupo y, en algunos casos, su decision ha
sido objeto de reproches por parte de ios partidos politicos que los postularon. Un caso
de ellos y a manera de ejemplo, fue el del Dip. Nicolas Olivos Cuéllar, quien fue
postulado por el Partido del Frente Cardenista de Reconstruccion Nacionat por la via de
la representacion proporcional para la LV Legislatura.

El Coordinador parlamentario de ese Grupo, el Dip. Alberto Carrillo Armenta, le
recrimin6é en varias ocasiones su decision de excluirse de esa agrupacién. "El no fue
electo por su figura de luchador social —indicé el Dip. Carrilo Armenta—; tampoco fue
electo por su sindicato, que sabe Dios si votaron por él. El fue electo por el Partido del
Frente Cardenista, que completd con la votacién de una circunscripcion plurinominal,
los votos que él no pudo alcanzar como figura de luchador social en su distrito
correspondiente (...) tampoco fue electo por una organizacién que no existe, que no
tiene reconocimiento, que es lo que ellos llaman: 'Fraccion Independiente’. ;Qué es
eso?"'?%, En este sentido, el Dip. Carrillo ahondé sobre la politica de alianzas de su

' piario de los Debates de la Camara de Diputados, 12 de diciembre de 1992,
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partido y que permitid llevar a varios lideres sociales a la CAmara de Diputados e hizo
una distincién entre lo que implica la militancia en un partido y la pertenencia a un
frente:

Nosotros somos un pamdo 'Vreme {Partido del Frente C: ista de i6n Nacional]. Combi

una ap. nombre. El partido axngo disciplina, el pamdo exlge coincidencia
plena, pero el Frente no; el anus dalap de El Frama lo unico que solicita es
coincidencias en un programa minimo, iendo de i Esa es la razén de
nuestra politica de alianzas con una izacion y con una p i ‘de ia i del I
Nicolas Olivos Cuéliar. Nosotros p asél, d que entre su organizacién y nuestro parhdo

existen discrepancias, pero que t-mb.én exustla la posibilidad del frabajo conjunto. Y sobre esa base
firmarmos y avalamos nuestro acuerdo. '

Desgraciadamente, el Dip. Carrillo sostuvo una concepcion inadecuada de lo que es un
partido politico y de su distincion con un "frente", aun cuando él mismo reconoce la
aparente contradiccion. Sin embargo, sus palabras fueron el reflejo claro de la manera
como algunos legisladores y la opinién publica entienden la disciplina de partido.
Finalmente, el Dip. Olivos Cuéllar expresS: “"todos aportamos votos de nuestros
electores en cada distrito, para el acervo y para fa contabilidad de los votos
plurinominales a favor del listado en el cual se nos incluyd. Insisto, se me ofreci6 esta
posibilidad. Acepté, previa discusién con mis compaferos. Pero nunca dije que haya
sido, nunca lo soy, no lo he sido, ni seré, espero que el futuro No me traicione. miembro
del Partido del Frente Cardenista de Reconstruccién Nacional"'2®,

Por ofro lado y en relacién con ios peligros de caer en un mandato imperativo, conviene
sefialar el error cometido a través de la obligaciébn que el Reglamento del Grupo
Parlamentario del PRD de la LVl Legislatura impuso a sus diputados. En el articulo 42
(RGP-PRD) se sedata que elios tendran que, por voluntad propia, informar y consultar a
sus representados y representadas sobre todos aquellos asuntos que puedan
afectarlos; rendir cuentas en forma periddica y someterse a evaiuacion y supenvision
ciudadana, promoviendo asambleas de informacion y discusién, asi como a través de
los medios de comunicacién social.

Evidentemente, se pretende preservar un vinculo constante con la nacién en cuanto
ésta es una entidad representada en el Congreso. Sin embargo, este deber puede
conducir a que las legisladoras se concentren en la poblacion del distrito en el que
fueron elegidas y se constituyan a si mismas en una especie de representantes, en el
sentido del Derecho Privado, 0 en una especie de gestoras de negocios de los
intereses particulares de algunos de sus representadas y representados.

1 ;P
Ibidem.
'3 Diario de los Debates de la Camara de Diputados, 12 de diciembre de 1992..
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4. Relaciones entre el Grupo Parlamentario y sus integrantes

José Maria Morales Arroyo opina que "el grupo es algo distinto a sus miembros, y entre
ambos se establecen relaciones que dificiimente se darian si no constituyen relaciones
con los érganos de la Camara legislativa en la que actian"('*®). En ese sentido, dentro
de la legislacion parlamentaria de México se han establecido una serie de reglas por las
cuales los diputados y las diputadas en realidad pueden actuar en la mayoria de las
ocasiones unicamente a través de su Grupo.

Esas reglas se refieren a la integracién de los 6rganos de la Camara de Diputados y se
evidencian de manera mas clara en los preceptos relativos a la integracion de las
Comisiones. El articulo 44, parrafo 2, LOCGEUM-1999, otorga facuitades al
Coordinador o Coordinadora del Grupo Parlamentario al que pertenezcan las diputadas
miembros de las Comisiones para solicitar su sustitucibn temporal o definitiva.
Asimismo, el articulo 43, parrafo 5, LOCGEUM-1999, ordena que si un diputado se
separa del Grupo Parlamentario al que pertenecia en el momento de conformarse las
Comisiones, el Coordinador del propio Grupo podra solicitar su sustitucion.

A reserva de ahondar en el andlisis de estos preceptos, conviene formular dos
hipdtesis. Por un lado, si existe una total preeminencia de los Grupos por encima de sus
integrantes y, por otro lado, si la ocupacion de los jugares dentro de las Comisiones
constituye un derecho de los Grupos o de las diputadas y los diputados en su
individualidad.

Quizad uno de los casos en los que se evidencia la capacidad que posee el Grupo
Parlamentario por encima de sus integrantes se denota en el ejercicio de la facultad de
iniciativa. De acuerdo con el articulo 71 constitucional, fa atribucién para presentar
iniciativas de leyes o decretos ante el Congreso corresponde al Presidente de ila
Republica, a los diputados y senadores al Congreso de la Unidn y a la Legislaturas de
los Estados. Aunque ese precepto no determina que los diputados y senadores sélo
podran presentar sus iniciativas ante la Camara a la que pertenezcan, la practica
pariamentaria ha determinado que de esa manera se ejercite tal facultad.

A diferencia del Presidente y de las Legislatura estatales, las diputadas y senadoras
tienen una limitacién a! ejercicio de su facuitad de iniciativa. Por el contrario, el partido
politico tiene l|la posibilidad de presentar una iniciativa de manera indistinta en
cualquiera de las dos Camaras del Congreso, a través de sus legisiadores, siempre y

' Momles Arroyo, José Maria, op. cit., p. 32.
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cuando tenga presencia en ambas. De esta manera, la imposibilidad que tiene el
diputado o el senador, es superada en la practica politica por el partido al que
pertenece.
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CAPITULO IV. CONSTITUCION Y FUNCIONAMIENTO DEL GRUPO
PARLAMENTARIO

1. Constitucién del Grupo Parlamentario

A pesar que los Grupos Parlamentarios carecen de personalidad juridica en la
legislacion mexicana, no deja de ser trascendental precisar el momento en el que la ley
los considera formalmente integrados. Ese hecho es de la mayor importancia pues

produce consecuencias juridicas y politicas especificas en la actividad de la Camara de
Diputados.

El andlisis relativo adquiere mayor interés si consideramos que la LOCGEUM-1999
maodificd las antiguas reglas existentes desde 1979 para la conformacion de los Grupos.
Asimismo, pareciera que los preceptos relativos a este tema en la nueva Ley Organica
adolecen de algunas lagunas que pudieran propiciar confusiones y contradicciones
tanto para la comprensién de fa naturaleza de los Grupos, como para su inteqracion y
funcionamiento.

Los efectos juridicos son evidentes y contrastan con tos derechos y las atribuciones que
recaen en un solo diputado considerado en su individualidad. De acuerdo con la
legislacién, existen prerrogativas que son ejercidos exclusivamente por el conjunto de
diputadas que pertenecen a un mismo partido politico.

En cuanto colectividad, esos diputados gozan de ciertos derechos que les son
conferidos a partir, no antes, del momento en que son considerados legalmente
constituidos en Grupo Parlamentario. Los efectos de la conformacion de un Grupo se
amplian en tanto permiten el uso y-goce de derechos y atribuciones que comprenden el
ambito propiamente legislativo, el ambito administrativo, el ambito politico y el de los
recursos humanos, materiales y financieros dentro de la actividad partamentaria.

En el ambito propiamente legislativo, la calidad de Grupo Parlamentario permitira al
conjunto de diputadas de un mismo partido participar de manera organizada y solidaria
en el proceso de creacion de ordenamientos juridicos. Es decir, el Grupo entraia la
capacidad para intervenir de manera mas decisiva y con mayor fuerza en los trabajos
relativos al proceso legislativo.

Indudablemente, ain cuando cada legislador tiene la facultad constitucional para
presentar iniciativas de ley, en los hechos, esa atribucion se fortalece en la medida en
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que el legislador sea apoyado por su Grupo o la propia agrupacion haga suya la
propuesta como parte de su agenda pariamentaria. Esta misma fortaleza, que proviene
de la pertenencia al Grupo, también se repite en cada paso del proceso legislativo:
dentro del trabajo en Comisiones; en la elaboracion del dictamen de la iniciativa; en su
inclusion en la orden del dia de la sesibn del Pleno, en su discusion vy,
fundamentaimente, en su aprobacion.

En el dmbito administrativo, el Grupo Parlamentario goza de la facultad exclusiva de
acceder a dos de los 6rganos de gobiermno de la Camara de Diputados —la Junta y la
Conferencia—; de ejercer atribuciones dentro del procedimiento de nombramiento de la
Presidencia de 1a Camara, de la Secretaria General, de la Contraloria Interna y de la
Coordinacion de Comunicacién Social, asi como de otras y otros funcionarios publicos,
como el Consejero Presidente y las Consejeras y Consejeros Electorales del Instituto
Federal Electoral, al igual que los Consejeros y las Consejeras del Poder Legislativo
ante el IFE; y para participar en la integracion de las comisiones y comités de la
Camara.

En el ambito politico, el Grupo Parlamentario posee la capacidad natural para
establecer negociaciones y contraer acuerdos de caracter politico con otros Grupos
dentro de la Camara o hacia el exterior, en su categoria de representantes de los
partidos politicos.

Finalmente, los Grupos Parlamentarios gozan de la capacidad juridica para emplear,
administrar y organizar a su conveniencia los recursos humanos, materiales y
financieros que de manera proporcional son distribuidos entre ellos, a diferencia de los
que son destinados a cada una de las diputadas en su individualidad.

£n general, existe una amplia gama de derechos y obligaciones que a lo largo de este
texto seran analizados, cuyo ejercicio y cumplimiento, respectivamente, dependen de la
integracion y de la organizacion interna de cada agrupaciéon de legisladores. En otras
palabras, las diputadas que deciden agruparse bajo la figura de! Grupo son acreedoras
a una gran cantidad de ventajas establecidas por la legislacion y por las practicas
parlamentarias fundadas en el principio constitucional de garantizar la libre expresion de
las corrientes ideologicas en la Camara. Es claro que, en los hechos, esas ventajas o
prerrogativas hacen diferenciar a los diputados asociados de los diputados sin partido.

Por citar un ejemplo, en la integracion de ia Junta de Coordinacién Politica prevista en
el articulo 31 de la LOCGEUM-1999 concurren los Coordinadores y las Codordinadoras
de los Grupos constituidos. Por el contrario, las diputadas sin partido no tienen derecho
a integrar de manera permanente ese 6rgano de gobierno, aunque las practicas
parlamentarias les permiten que sean escuchadas sus peticiones.
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£n definitiva, es fundamental precisar el momento en el que la asociacion de diputados
queda formalmente constituida como Grupo Parlamentario, pues a partir de ello se
generan consecuencias juridicas que guian la instalacibn de la Legislatura y, en
adelante, el curso de la actividad de la Camara de Diputados. Aan cuando antes de la
instalacion de una Legislatura, dentro de las negociaciones politicas relativas, se van
perfilando el-numero de partidos politicos que alcanzaron representacion en la Camara
y que tendran derecho a conformar un Grupo, asi como las diputadas electas que
podrian fungir como Coordinadoras de su propia agrupacion, todas las atribuciones
legales soélo son ejercidas después del momento en que son constituidos.

Por ello, no es un asunto menor que tanto en la LOCGEUM-1994, como en la
LOCGEUM-1899, se hayan precisado de manera detallada el procedimiento y los
tiempos para su integracién. De hecho, es notable cémo en ambas legislaciones se
hace énfasis en varios requisitos fundamentales, lo que evidencia la preocupacion que
en el legislador ha existido por dar claridad a la integracion de esas agrupaciones.

No sobra decir que el texto constitucional omite, como corresponde a un instrumento
legal de esa naturaleza, mencionar o enumerar los requisitos para la conformacion de
los Grupos Parlamentarios. La Constitucion en su articulo 70, parrafo tercero, delegé en
el legislador ordinario, @ través la Ley Organica del Congreso, la obligacion de
"determinar las formas y procedimientos para la agrupacion de los diputados".

Al cumplir con ese mandato de la Constitucién, el Congreso establecié tanto en las
leyes organicas de 1979 y 1994, como en ia LOCGEUM-1999, cinco requisitos
materiales para la conformacién de un Grupo Parlamentario:;

1. Cinco diputados o diputadas como minimo.

2. Unsolo Grupo'Parlamentario por partido politico.
3. Nombre del Grupo y los integrantes de! mismo.
4

. Nombre del Coordinador o de la Coordinadora del Grupo Parlamentario y los
nombres de quienes desempeiien otras actividades directivas.

5. Normas para su funcionamiento intemo acordadas por ios miembros del Grupo.
Asi como tres requisitos procedimentales para declarar constituido al Grupo:

6. Comunicacion del partido politico.

7. Acta constitutiva del Grupo Parlamentario.

8. Entrega de documentacién en la primera sesion ordinaria.
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Los ocho requisitos sefalados no estan transcritos ni enumerados en el orden previsto
por la Ley Organica del Congreso; por el contrario, los distribui en atencién al andlisis
que efectué del propio texto legat. De hecho, me he permitido hacer una distincion
conceptual entre requisitos materiales y requisitos procedimentales para a constitucion
de los Grupos. Ello proporciona una mejor comprension de las condiciones necesarias
para la integracion de las agrupaciones y representa un valioso elemento auxiliar para
precisar los tiempos y las formas que deberan cubrir los partidos politicos que tengan la
voluntad de conformar su Grupo Parlamentario.

Por otro lado, dentro del texto de la LOCGEUM-1999 existe una situacién particular que
la LOCGEUM-1994 nc contenia. El nuevo ordenamiento regula la constitucién de los
Grupos en la Camara de Diputados en dos articulos distintos (14 y 26) que se
encuentran bajo diferentes capitulos de la Ley Organica, cuyos textos pueden derivar
en confusiones o, incluso, contradicciones.

El articulo 14 estd comprendido bajo el Capitulo Primero, "De la sesion constitutiva de
la Camara", mientras que el articulo 26 fue ubicado dentro del Capitulo Tercero, “De los
Grupos Pariamentarios”. La LVil Legislatura tuvo la voluntad de adecuar su Ley
Organica en correspondencia con su nueva conformacion vy, sobre todo, con los nuevos
requerimientos del trabajo parlamentario, que derivd en la aprobacion de la LOCGEUM-
19899. No obstante, incurrié en el tipo de imprecisiones, como el que nos ocupa, que
pueden generar conflictos en la instalacion de subsecuentes iegislaturas.

En el 14 se exige que los partidos politicos cuyos candidatos hayan obtenido su
constancia de mayoria y validez o que hubieren recibido constancia de asignacion
proporcional, deberan comunicar a la Camara, por conducto de su Secretario General,
a mas tardar el 28 de agosto, la integracion de su Grupo Parlamentario. Por otro lado, el
articulo 26 estipula que los mismos Grupos deberan entregar la documentacion
sefalada en su parrafo 3 en la primera sesion ordinaria de la Legislatura entrante.

Obviamente, la primera sesién ordinaria no es el 28 de agosto, sino cualquiera de los
primeros dias de septiembre del afio de la elecciéon, de acuerdo con lo establecido por
el articulo 65 constitucional. Para ilustrar esa inadecuada redaccién de ambos
preceptos referidos, baste sefalar que los requisitos para la integracion de los Grupos,
expresados en los incisos a) al c) del articulo 14.4, son los mismos que los sefialados
en los incisos a) al ¢) del 26.3.

En la anterior LOCGEUM-1994, los articulos 31 al 34, comprendidos bajo e! Capitulo I,
De los Grupos Parlamentarios, establecian de manera clara, aunque con algunas
deficiencias y lagunas, los requisitos y el procedimiento para la conformacién de los
Grupos. Es posible apreciar que en la LOCGEUM-1999 lo relativo a la constitucion de

186



X jtucion y func e del Grupo Parlameniario

los Grupos Parlamentarios en el articuio 14 debi6 sefalarse de manera integral en el
articulo 26. Es decir, lo referente a la conformacion de los Grupos debid ser reservado
exclusivamente al Capitulo Tercero, De los Grupos Parlamentarios.

En todo caso, si la pretension era Wamar la atencién sobre la necesidad de tener
conformados a los Grupos antes de la sesion constitutiva que se celebra el 29 de
agosto, entonces debié haberse sefalado asi en el parrafo 3 del articulo 26 y fijar el 28
de agosto del aifio de ia eleccion como fecha limite y definitiva para la entrega a la
Secretaria General de la documentacion relativa a su constitucion.

Por s6lo mencionar un ejemplo de Derecho comparado, en el Congreso de los
Diputados de Espana, también se prevé la celebracion de una sesion constitutiva,
después de la cual deberan transcurrir no mas de 15 dias para que sea celebrada la
solemne sesion de apertura de la legislatura’. Independientemente de que en la sesién
constitutiva pueda vislumbrarse la integracién de los futuros Grupos Parlamentarios, el
propio Reglamento del Congreso de los Diputados de Espaiia establece que la
constitucion de Grupos se hara, dentro de los cinco dias siguientes a ia sesion
constitutiva del Congreso, mediante escrito dirigido a la Mesa de la Camara®. Es decir,
diez dias antes del plazo para la celebracion de la sesion solemne de apertura. Cabe
mencionar que en el Reglamento del Congreso de ios Diputados de Espada, lo relativo
a los requisitos y procedimientos para la constitucion de los Grupos esta comprendido
en el Titulo 0, De los Grupos Parlamentarios, y no en el Titulo Preliminar, De la sesién
constitutiva del Congreso®.

1.1. Numero de integrantes

Como ya he mencionado, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
delegbé en la Ley Organica la obligacion de regular la estructura y funcionamiento
internos del Congreso, asi como las formas y procedimientos para la agrupaciéon de las
diputadas. A partir de este marco, tanto en la LOCGEUM-1999, como en la LOCGEUM-
1994, se ha establecido que para la existencia de los Grupos Parlamentarios, éstos
deben comprender a por fo menos cinco diputadas o diputados. La ley de 1994
establecia en su articulo 31 que los Grupos estarian "integrados por cuando menos

! Articulo 5 del Regl! del Cong de los Diputados de Espai

2 Articulo 24.1 del Regl del Cong de los Diputados de Espafia.
* Titlo Preliminar, De la sesién constitutiva del Congreso, articulos 1 a £; Titulo I1, De los Grupos Parlamentarios,
articulos 23 a 29 de! Reg! del Cong, de los Di dos de Espait
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cinco diputados”. De igual forma, la nueva Ley Organica de 1999 establece en el
parrafo 2 del articulo 26:
Articulo 26,

2. El Grupo Parlamentario se integra por o menos con cinco diputados y soio podra haber uno por cada
partido politico nacionat! que cuente con diputados en la Camara.

Este requisito, sefalado en ambos ordenamientos, implica dos vertientes: la primera,
como condicién para la constitucién de! Grupo, y, segunda, como condicion para su
existencia. La primera condicion se verifica en los momentos anteriores a la
comunicacion que el partido politico dirige a la Secretaria General, por la que manifiesta
la voluntad de integrar su Grupo Parlamentario (de acuerdo con el parrafo 4 del articulo
14 de la LOCGEUM-1999). Esta primera condicién tienen que ser cumplida antes del 28
de agosto, como lo exige el propio articulo 14.

Mientras que la segunda condicion, la de existencia, debe ser cumplida a lo largo del
tiempo en que sus integrantes deseen mantenerse agrupadas, en tanto no concluya la
Legislatura para la que fueron elegidas. Esta segunda condicién debe ser mantenida
después del 28 de agosto, de lo contrario la Camara de Diputados considerara extinto
al Grupo. Esta condicion de existencia serd analizada con mayor amplitud en el
apartado de esta tesis correspondiente a 1a duracién de los Grupos

Respecto a la condicion para la constitucion del Grupo, un conjunto de diputados y
diputadas que desee conformarlo, debera acreditar por lo menos que suman en total
cinco legisladores, por lo que deben ser diputadas y diputados electos que posean sus
respectivas constancias de mayoria y validez, tratandose de diputadas electas por el
principio de mayoria relativa 0, en su caso, haber recibido constancia de asignacion
proporcional, en el caso de las diputadas electas en las circunscripciones
plurinominales.

Esta situacion se seflala de manera clara y explicita en el propio parrafo 4 del articulo
14 de la LOCGEUM-1999:

Articulo 14.

4. En los térmi de los sup previstos por esta ley para la conformaclbn de los Grupos
Parlamentarios, los partndos politicos cuyos hayan L su de y
validez o que hubi r de i6 \, co i ala Cémam por

ducto de su io G }, a mas tardar eI 28 de agosio del afio de la eleccion, la integracién de

su Grupo Parlamentario, con los siguientes elementos:

Asi, la ley prescribe que los partidos politicos deben comunicar a la Camara su
constitucién a mas tardar el 28 de agosto del afo de la eleccion (articulo 14.4) y
entregar la documentacion completa exigida por el articulo 26.3 a la Secretaria General
de la Camara en la primera sesion ordinaria de la nueva legislatura.
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El hecho de que el dia 28 de agosto figure en la ley como término para comunicar ia
integracién de un Grupo Parlamentario obedece a dos razones. La primera es que al
dia siguiente, a fas 11:00 horas, los diputados electos que cuenten con su constancia
de mayoria y validez o que figuren en la constancia de asignacion proporcional deberan
reunirse en el Salén de Sesiones de la Camara de Diputados con objeto de celebrar la

sesion constitutiva de la Camara (articulos 65 de la CPEUM y 14.2 de la LOCGEUM-
1999).

Por lo que para su celebracion, se requiere que exista certeza en la integracion de los
Grupos y en torno al diputado que fungira como Coordinador Parlamentario de cada
uno de ellos. De hecho, es indispensable la preexistencia de los Grupos antes de 1z
sesion constitutiva, debido a que se requiere el acuerdo de las fuerzas politicas para el
nombramiento de la Mesa Directiva que debera ser electa también en ese dia.

La segunda razon reside en que de acuerdo con la legislacion electoral mexicana, el 28
de agosto del aiio de la eleccidn es la fecha limite para que el Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacion haya resuelto cualquier controversia respecto a la
eleccion de las diputadas y diputados por el principio de mayoria relativa y por el de
representacion proporcional. En otras palabras, el 29 de agosto es posible saber de
manera definitiva- el nombre de las candidatas de los partidos politicos que obtuvieron
sus constancias definitivas, segun el principio por el que fueron electos.

El Cddigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE) y la Ley
General del Sistema de Medios de Impugnacion en Materia Electora! (LGSMIME)
establecen plazos muy claros para la expedicibn de las constancias de mayoria y
validez, asi como para las constancias de asignacion proporcional. Esos plazos también
estan bien definidos para el caso de los medios de impugnacioén que sean promovidos
en contra de dicha expedicién. Asi, cualquier recurso promovido ante et Tribunal
Electoral del Poder Judicial de 1a Federacion debera estar resuelto a mas tardar tres
dfas antes al en que se instalen las Camaras del Congreso de la Union (1° de
septiembre), es decir el 28 de agosto.

De acuerdo con el articulo 50 de ta LGSMIME, pueden impugnarse a través del juicio
de inconformidad las declaraciones de validez de las elecciones y el otorgamiento de
las constancias de mayoria y validez en la eleccion de diputados por el principio de
mayoria relativa e impugnarse los resultados en la eleccién de diputadas por el principio
de representacion proporcional. Contra las sentencias de fondo dictadas en estos
juicios de inconformidad, la propia LGSMIME establece el recurso de reconsideracion.,

Para el caso de esos recursos respecto a [a eleccion de diputados de mayoria relativa,
el parrafo 1 del articulo 69 de la LGSMIME sefiala que deberan ser resueltos a mas
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tardar el dia 19 de agosto del aflo del proceso electoral. Mientras tanto, para la
determinaciéon de la constancia de asignacion proporcional a las diputadas electas en
las cinco circunscripciones plurinominales, el parrafo 2 del articulo 262 de! COFIPE
establece que el Consejo General del IFE hara la asignacion de diputados de
representacion proporcional, de acuerdo con lo establecido en los articulos 54 y 56 de
la CPEUM y los articulos 12 al 18 del mismo COFIPE, una vez resueltas por el Tribunal
Electoral de! Poder Judicial de la Federacion las impugnaciones que se hayan
interpuesto, a mas tardar el 23 de agosto del aflo de {a eleccién.

Una vez que el Consejo General ha cumplido con esta disposicion, los partidos politicos
pueden promover el recurso de reconsideracion contra la asignacion de diputados por
el principio de representaciéon proporcional ante la Sala Superior de! Tribunal Electoral
(inciso b del parrafo 1 del articulo 66 de la LGSMIME). Este recurso de reconsideraciéon
debera ser resuelto a mas tardar tres dias antes —el 28 de agosto— al en que se instalen
las Camaras del Congreso de la Union, de acuerdo con el parrafo 1 del articulo 69 de la
LGSMIME.

Asi, antes del 29 de agosto, es posible saber los nombres de las diputadas electas,
sobre todo de quienes lo fueron por el principio de mayoria relativa. Incluso unos dias
después de la fecha de los comicios, los Consejos Distritales entregan las constancias
de mayoria y validez a las diputadas electas por mayoria relativa, por lo que durante el
mes de julio es posible visiumbrar el nomero de diputadas y diputados con los que
contara cada partido politico en la Camara de Diputados.

El parrafo 1 del articulo 246 del Cofipe establece que los Consejos Distritales
celebraran una sesién a partir de las 8:00 horas del miércoles siguiente al dia de la
jornada electoral, con el fin de efectuar el cémputo de la eleccion de, en su caso,
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos; el de la votacion para diputados, y el de
la votacién para senadores. Cada uno de los computos referidos se realizara sucesiva e
ininterrumpidamente hasta su conclusion.

De acuerdo con el parrafo 1 del articulo 248 dei codigo electoral, después de efectuarse
el computo y emitida la declaracion de validez para la eleccion de diputada, la
Presidencia de cada Consejo Distrital expedira la constancia de mayoria y validez a la
candidata que hubiese obtenido el triunfo.

En el caso de la eleccion de las diputadas a la LVIIl Legislatura en el afio 2000, la
mayor parte de los resultados de los 300 distritos electorales uninominales fueron
conocidos desde el miércoles 5 de julio. En su sesion permanente del 7 de julio, el
Consejo General del IFE dio a conocer los resuitados de 299 de los 300 disfritos; vy,
finaimente, el domingo 9 de julio —también en su sesién permanente—, proporcion6 los
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resultados de la totalidad de los 300 distritos, asi como la conclusion de 1a entrega de
las constancias de mayoria correspondientes a los candidatos y las diputadas
triunfadores en esas demarcaciones.

Debido a que los partidos politicos grandes obtienen un porcentaje de votos muy
superior al 2 por ciento de la del total de la votacion emitida para las listas regionales de
las circunscripciones plurinominales, exigido como minimo para tener derecho a la
asignacion de diputados por el principio de representacion proporcional (fracciéon U del
articulos 54 de la CPEUM y 12 a 18 del COFIPE) o ganan mas de cinco distritos de
mayoria relativa —como sucedi6 en las elecciones federales de 1997 y 2000 con el PRI,
PAN y PRD-, pueden prever que tendran asegurado el nimero minimo de diputadas
suficiente para constituir su Grupo Parlamentario en la Camara. Usualmente, los
diputados electos de estos partidos mayoritarios comienzan a reunirse a partir de la
segunda quincena de julio y los primeros dias de agosto con los dirigentes de sus
partidos o entre ellos mismos, con el fin de planear y determinar la forma de
organizarse y la designacion de su Coordinador, asi como de sus "vicecoordinadores".

Independientemente que las diputadas electas realicen estas reuniones informales,
existen ciertos requisitos administrativos que la LOCGEUM-1999 establece para la
acreditaciéon de las diputadas electas. De acuerdo con los incisos a) y b) del parrafo 1
del articulo 14 de la Ley Organica, del 20 al 28 de agosto la Secretaria General de la
Camara debera entregar las credenciales de identificacion y acceso de los diputados
electos a la sesion constitutiva, con base en las constancias de mayoria y validez y de
asignacion proporcional, asi como en las notificaciones de las sentencias inatacables
del Tribuna! Electoral sobre los comicios de diputados.

Mientras tanto, los partidos minoritarios estardn sujetos a que la Sala Superior del
Tribunal Electoral resuelva el recurso de reconsideracion, en caso de haberse
promovido respecto a la asignacion de diputados por el principio de representacion
proporcional. Solo después de ese fallo que afecte la asignacion fina!l de diputadas
electas por ese principio, los partidos politicos con menor votacidn podrén comprobar si
les fue posible reunir cuando menos cinco diputados o diputadas.

Afortunadamente, la nueva LOCGEUM-1999 ha dado una mayor claridad al proceso
previo a la constitucion de los Grupos, mediante un calendario para la distribucion de
identificaciones y un fecha limite para la conformacién de los Grupos, a diferencia de la
LOCGEUM-1994. Asi, es posible efectuar la sesién constitutiva el 29 de agosto, en

principio, con todas las diputadas electas y tomando en cuenta los Grupos constituidos
hasta el dia anterior.
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Con la anterior Ley Organica de 1994, en lugar de la actual sesion constitutiva, se
contemplaba una "junta previa” de los diputados electos. De acuerdo con el articulo 16
de la LOCGEUM-1994, la Comision Instaladora (cuyas atribuciones fueron distribuidas
dentro de la nueva Ley Organica entre la Mesa de Decanos y el Secretario Generai de
la Camara) debia citar a junta previa dentro de los diez dias anteriores al inicio del
periodo de sesiones ordinarias de la Legislatura entrante, es decir, la sesién tenia que
efectuarse entre el 22 y el 31 de agosto.

Antes, desde el 15 de agosto, la Comisién Instaladora debia entregar las credenciales
de identificacion y acceso a las diputadas electas que integrarian la nueva Legislatura,
cuya constancia de mayoria y validez, de asignacién proporcional o por resolucion firme
del Tribunal Electoral, habria recibido la Camara (articulo 16 de la LOCGEUM-1994).

La primera desventaja de ese ordenamiento de 1994 era que no se establecia una
fecha precisa para la celebracién de Ja junta previa, la cua! quedaba al arbitrio de la
Comisién Instaladora. Sin embargo, elia procuraba fijar una fecha para la junta previa
que correspondiera a los tiempos que la autoridad jurisdiccional electoral tenia para

resolver los medios de impugnacion que se hubieren promovido para la eleccion de
diputados.

De acuerdo con la LOCGEUM-1994, la sesion referida podia celebrarse antes del 28 de
agosto, fecha en la cual todavia no podia tenerse certeza absoluta sobre la integraciéon
total de la Camara. Eflo podia ser factible debido a que existia ia posibilidad de que el
Tribunal Electoral estuviese resolviendo diversas impugnaciones sobre la, distribucion
de diputados por el principio de representacion proporcional.

Por otro lado, resultaba absurdo que el articulo 21 de la LOCGEUM-1994 sefalara que
la Mesa Directiva de Ila Camara se integraria con una Presidencia y tantas
Vicepresidencias como Grupos Parlamentarios de los partidos politicos hubiera en la
Camara, cuando para la primera eleccién de la Mesa Directiva en la junta previa todavia
no se habian constituido legalmente, pues no se habia celebrado aun la sesiéon inicial
del primer periodo ordinario —que generalmente se lieva a cabo en los primeros diez
dias de septiembre-. La integracion legal de las agrupaciones de diputadas sélo era
posible a partir de esa fecha; por lo tanto, juridicamente era contradictorio que en la
junta previa los Grupos —inexistentes juridicamente hasta ese momento— propusieran a
los miembros que fungirian como Vicepresidencias de ia Mesa Directiva.

Cabe sefalar que el requisito por el que se exige un nimero minimo de cinco
legisladores faverece a las fuerzas politicas con poca presencia en la Camara. Aunque
en los pariamentos de otros paises, el nimero requerido varia considerablemente, es
posible apreciar que en la legislacion mexicana el limite sefalado es reducido. Cinco
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diputadas equivalen al uno por ciento del total de quinientos diputados y diputadas que
integran la Camara.

Asl, mediante la nueva Ley Orgénica de 1999, el legislador tuvo el propésito explicito de
seguir promoviendo la agrupacion de los diputados procedentes de fuerzas minoritarias
a fin de permitir mayor pluralidad y la expresion de esas corrientes ideologicas. De
acuerdo con el dictamen de la nueva LOCGEUM-1999 emitida por la Comision de
Reglamentos y Practicas Parlamentarias, los legisiadores y las legisladoras expresaron:

Con el objo!o de facilitar (a 'orm-clém de los mismos {de los Grupos Pad-mennrio:] y con ello permitir ia
el de cinco

mayor p i on el drg de ion politica de la Camara, se
de un mismo partido politico para constituir un Grupo, asi como el mandato impamtivo de que sélo puede
existir uno por cada partido politi p a través de sus legisiadores, en el Pleno.

1.2 Un solo Grupo Parlamentario por partido

E! parrafo tercero del articulo 70 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos sefala que la agrupacion de los diputados se hara segun su afiliacion de
partido, de donde se colige que la coincidencia que las diputadas tengan en su
militancia politica serad el criterio que determine su agrupacién. Ello implica que las
legisladoras con afiliacién 2 distintos partidos politicos no pedrian conformar un mismo
Grupo Parlamentario, si no fuera porque alguna determinara renunciar a su partido de
origen e integrarse al de los otros diputados con la misma preferencia politica.

Evidentemente, esta condicién exigida para la conformacion de los Grupos deviene del
proposito por el cual fue creada esta figura en la Camara de Diputados en 1977. La
agrupacién de las diputadas, de acuerdo con e! texto constitucional, estad orientada a
garantizar la libre expresion de las corrientes ideoldgicas presentes en la Camara de
Diputados.

Este derecho politico a la libre expresion de la diversidad ideolégica consignada en la
Constitucion, se veria afectado en caso de que se hubiera permitido la agrupacion de
diputados pertenecientes a distintos partidos politicos o cuyos miembros decidieran no
militar en ninguno. El texto constitucional esta orientado a privilegiar la coincidencia en
la afiliacién partidista como criterio definitorio de la naturaleza de los Grupos
Parlamentarios.

Sin embargo, en la practica parlamentaria ha sido posible observar que algunos
diputados integrados a un Grupo Parlamentario no boseen ia afiliacién al partido politico
representado, como es el caso de los que han insistido en denominarse a si mismos
diputados ciudadanos. Sin embargo, la practica parlamentaria ha obviado el requ:snto de
estar afiliado al partido a cuyo Grupos se integre.
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Como lo he mencionado, {a denominacion de diputados ciudadanos —la cual procede
del manejo periodistico y del discurso politico— es usada para desvirtuar la existencia de
los Grupos, como si afiliarse a un partido implicara la pérdida de la calidad de
ciudadano. Estos diputados no poseen una afiliacion partidista, pero generaimente
permanecen agrupados durante la Legistatura bajo el partido politico que los postulé en
la eleccion federal.

Probablemente, atendiendo a la existencia de este tipo de diputados ciudadanos, el
legislador ha decidido hacer a un lado exigir el requisito de la afiliacién partidista y
conservar una redaccion laxa respecto a este asunto. Al no incorporar at texto legal esta
exigencia, ha permitido hacer mas atractivo a las diputadas y diputados sin afiliacidén
partidista su incorporacién a los Grupos Parlamentarios. Finalmente, las legisladoras
optaron solamente por acotar la posibilidad de que se formara mas de un Grupo
Parlamentario por partido y hacer a un lado el requisito de la afiliacion partidista.

En la LOCGEUM-1999 no existe previsién alguna por la que se obligue a los Grupos a
exigir a sus integrantes determinada rmanera de acreditar su afiliacion partidista. En
todo caso, la afiliacion puede suponerse de la decisidn de una diputada electa de
formar parte del Grupo, a través de la firma del acta de constitucién que es entregada al
Secretario General.

Evidentemente, la Ley Orgéanica prohibe implicitamente que existan escisiones dentro
de la representacion de los partidos politicos en la Camara de Diputados, con el fin de
formar dos o mas Grupos. Antes o después de la instalacion de la Legislatura no existe
posibilidad que las diputadas de una misma afiliacién politica decidan separarse en dos
0 mas partes para formar distintos agrupaciones que represente al mismo instituto, ni
siquiera bajo en agrupaciones gue tengan diferente denominacion.

Con esta restriccion se ha pretendido preservar la unidad de los Grupos, los cuales
tienen un wvalor politico fundamental para la actividad parlamentaria de la Camara.
Asimisrno, se desalientz la posibilidad de que diputados electos disidentes del futuro
Grupo Parlamentario generen fracturas dentro de la representacion del partido politico
en la Camara d2 Diputados. Esta restriccién es util pues representa un control politico
que fortalece ia naturaleza de los Grupos como forma de organizacién de las diputadas.

Por ofro lado, la restriccion referida obliya a los presuntos Grupos antes de la
instalacién de la Legisiatura 0 a la agrupaciéon constituida una vez instalada la Camara,
a dirinur las controversias de sus integrantes dentro del estricto &mbito interno. Es
evidente que les es impuesto el deber politico de mantener la cohesién y manifestarse
como un solo Grupo hacia el exterior. Para los posibles diputados disidentes, esta
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restriccion les desalienta y les inhibe la posibilidad de conformar por si solos otro
Grupo.

En el caso que prevalezca la disidencia dentro de los futuros integrantes de un Grupo
antes de la primera sesion ordinaria de la Legislatura y las diputadas disidentes decidan
no formar parte del Grupo o se separen con anterioridad a la sesion inicial de la nueva
Legislatura, existen s6lo dos posibilidades para ellas. La primera posibilidad es que se
incorporen a un futuro Grupo, con la condicién de haber cambiado su afiliacion politica y
haber sido aceptados por ese partido politico. La segunda posibilidad es que no se
incorporen a ningtn otro Grupo y se mantengan sin poseer afiiiacion politica alguna. En
este Gltimo caso, la Ley Orgéanica los denomina diputados sin partido.

El requisito por el cual los diputados de un mismo partido sélo pueden constituir un
Grupo Parlamentario no sélo es una condicién para su conformacion, sino que también
se convierte en un requisito para su existencia. Ello quiere decir que ademas de que la
ley exige que sodlo se constituya un Grupo por cada fuerza politica partidista, no existe
la posibilidad de que durante el ejercicio de esa Legislatura se formen mas Grupos
Parlamentarios de un mismo partido. Por lo tanto, estd prohibido que un nimero mayor
a cinco diputados de un Grupo constituido legalmente al inicio de la Legislatura,
soliciten la constitucion de otro aunque renuncien a su afiliacion partidista.

Por principio, |la propia legislacién prohibe la conformacion de agrupaciones de
diputadas en fecha posterior al 28 de agosto (parrafo 4 del articulo 14). Asimismo, la
voluntad del partido politico representado a través de sus diputados en la Camara para
integrarios en un Grupo, qued6 expresada al inicio de la Legislatura a través de una
comunicacion a la Secretaria General. La exigencia de manifestar esa voluntad tiene su
origen en considerar que las legisladoras electas poseen una procedencia partidista,
pues frequirieron el apoyo de algun instituto politico para ser postuladas en las
elecciones federales.

La ley entiende que las diputadas y los diputados que son postulados por un mismo
partido comparten una corriente ideologica que no puede ser fragmentada a {a hora de
ser representada en {a Camara. La adecuada defensa y manifestacion de esa ideologia
ante la asamblea requiere el acuerdo minimo de sus legisladores de coincidir en la
misma agrupacion. De manera contraria, si se permitiera la existencia de dos o mas
Grupos de un mismo partido, se pulverizaria la representacion ideol6gica.

A través de la Ley Organica, nuestro legislador tuvo el propésito de garantizar la
cohesién de los Grupos hacia su interior. Asimismo, reconocidé que existe un fuerte
vinculo entre el partido politico y sus legistadores agrupados dentro de la Camara. Con
el fin de preservar ese vinculo, se decidi® mantener restricciones legales a la disidencia
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dentro de los Grupos. Independientemente que la disidencia sea legitima o no, en
realidad debe prevalecer el principio de la representacion ideolégica que encarna el
conjunto de diputadas de un mismo partido.

Las diputadas poseen la libertad de elegir su pertenencia o no a un Grupo, pero en todo
caso no pueden arrogarse arbitrariamente la representacion ideoldgica de su partido,
por el s6lo hecho de escindirse del Grupo original o por cuestionar a su dirigencia. Por
lo tanto, tienen prohibido pretender enarbolar de manera exclusiva la representacion
partidista con el propodsito de conformar otro Grupo. Para la ley, las probables
diferencias surgidas entre los diputados de una misma agrupacién, deben ser resueltas
en el ambito intemo o en los términos definidos por la reglamentacién intermna de los
partidos.

En caso de una escision, la Camara de Diputados debera atender de manera preferente
al contenido del acta constitutiva de! Grupo Parlamentario y a las normas acordadas por
sus miembros. La legitimidad de un Grupo proviene no s6lo de la comunicaciéon de su
partido politico presentada antes del 28 de agosto del afo de la eleccion federal, sino
también de la' documentacién sefalada en el parrafo 3 del articulo 26 de la Ley
Organica.

El hecho de que el precepto referido exija la entrega de esa documentacién al
Secretario General para ser publicada, puede tener varios propésitos, pero uno de ellos
es el de servir de guia para que la Camara de Diputados tenga acreditada la auténtica
integracion del Grupo. Asi, en caso de suscitarse conflictos internos dentro de una
agrupacion, la asamblea podra contar con elementos suficientes para determinar
eventualmente cuales diputados son los que verdaderamente detentan la
representacion ideolégica de su partido politico ante la Camara.

Esa documentacién constituiria el medio idoneo para dirimir, en su caso, los conflictos
internos que redunden en el funcionamiento de las actividades parlamentarias. En el
caso de que varias diputadas cuestionen a su Coordinacion o Vicecoordinaciones,
impugnen la aplicacion de su reglamentacion interna o, incluso, se ostenten como
auténticas representantes de su partido politico y de su Grupo Parlamentario,
invariablemente deberan primero someterse a sus normas para el funcionamiento
interno que fueron registradas ante la Secretaria General de la Camara.

En caso contrario, cualquier escision declarada por un conjunto de diputados
inconformes con su Grupo y que busque conformar una nueva agrupacion o sustituiria,
no podra ser reconocida legalmente por la Camara. Los Grupos se forman en un solo
momento por mandato de ley (hasta el 28 de agosto) y no pueden estar sujetos a los
vaivenes de sus integrantes.
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Es pertinente hacer una precision adicional en torno al requisito de existencia de una
sola agrupacion por partido. Esta surge de la lectura del texto del mismo parrafo 2 del
articulo 26 de la nueva Ley Organica, en el cual se expresa que solo podra haber un
Grupo por cada instituto politico nacional que cuente con diputados en la Camara. Esta
frase implica tres posibles alternativas: una, que un partido conserve su registro
definitivo ante el Instituto Federal Electoral y haya logrado acreditar mas de cinco
diputados electos; dos, que un partido politico nacional no cuente con diputados en el
Congreso y por lo tanto no tenga derecho a forma un Grupo; o, tres, que un partido
haya perdido su registro como consecuencia de comicios federales para elegir la nueva
Legislatura y sin embargo cuente con cinco o mas diputadas electas.

La primera aiternativa comprende e! curso normal que sigue un partido politico que
obtuvo mas de 2% de la votacion nacional emitida para la eleccion de diputados
federales y que acredité contar con cinco o mas diputados electos por cualquiera de los
dos principios —de mayoria relativa y de representacién proporcional- hasta el 28 de
agosto. Este supuesto estd adecuadamente previsto por la ley y no debe representar
ninguin problema en su interpretacion.

La sequnda alternativa no tiene una previsién expresa en la Ley Organica, pero puede
encontrarse una respuesta si el texto del parrafo 2 del articulo 26 se interpreta a
contrario sensu. Es evidente, entonces, que un partido politico que no acredite tener
diputados electos no podra tener ninguna posibiidad de que le sea reconocida la
conformacion de su Grupo. En este segundo caso, es probable que ese partido politico
se hubiere ubicado en cualquiera de los dos supuestos siguientes.

A) Que no haya obtenido un solo triunfo en los distritos de mayoria relativa y que no
haya alcanzado el 2% de la votacién nacional para la eleccion de diputados
federales, por lo que se le hubiere negado ei acceso a la distribucion de
diputaciones elegidas por el principio de representacion proporcional. En este
supuesto, incluso perderia su registro ante el IFE.

B

~

Que un partido efectivamente haya conservado su registro por obtener mas del 2%
de la votacion nacional, pero sus diputadas electas hayan renunciado a su militancia
o se declaren diputadas sin partido antes de la instalacion de la Camara (29 de
agosto). A partir de ello, el partido politico perdera su derecho a constituir su Grupo
Parlamentario pues es obvio que ya no cuenta con diputados en la Camara, no
obstante que conserva su registro como partido politico nacional. Esta pérdida del
derecho a constituir una agrupacion es vigente aun cuando, después de esa fecha,
otros legisladores adquieran la afiliacion a ese instituto y manifiesten su voluntad de
agruparse bajo esa corriente ideolégica.
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En este supuesto, la Camara debera negar la solicitud de constitucion de ese nuevo
Grupo Parlamentario por varias razones:

1) Se habria rebasado la fecha del 28 de agosto del afio de la eleccién federal, antes
de la cual el partido politico debié comunicar su intencién de constituir un Grupo;

2) no se acreditaria antes de esa fecha que se contara con cinco o0 mas diputados
electos;

3) la ley no permite de manera expresa ni implicita la creacion extemporanea de
Grupos Parlamentarios —salvo el caso de elecciones extraordinarias—;

4) se pervertiia de manera deliberada e! esplritu constitucional de garantizar la
representacion de las corrientes ideolégicas, al permitir que las diputadas de un
partido distinto renuncien a su afiliacion, con el propodsito de solicitar la confoermacion
de un Grupo bajo el emblema de un partido que no logré6 contar con el numero
minimo de legisladores suficiente para constituir su agrupacion antes de la sesion
constitutiva de la Camara.

El sentido de la existencia de los Grupos esta orientado a proporcionar elementos
necesarios para la expresion de a representacion origina! de los partidos politicos v a
través de los legisladores que artificiosamente intenten revivir o crear una agrupacion
que nunca llegé a nacer.

La tercera alternativa derivada de! parrafo 2 del articulo 26 de la Ley Organica consiste
en que un partido haya perdido su registro ante el Instituto Federal Electoral, pero
cuente con diputados en la Cadmara de Diputados. Con mayor seguridad, este supuesto
podria ocurrir para el caso en que un partido obtuviera triunfos en cinco o mas distritos
electorales uninominales, pero no obtuviera el 2% de la votacion nacional. Se trata de
un supuesto dificil de suceder, pero posible.

1.3 Nombre del Grupo y los integrantes del mismo

1.3.1 Denominacion del Grupo

Otro de los requisitos materiales exigido por la legislacién parlamentaria en México para
la constitucion del Grupo es el de sefalar su nombre o denominaciéon y presentar un
documento en el que consten los nombres de los diputados electos que lo forman. Este

requisito debe acreditarse en dos tiempos, de acuerdo con los articulos 14 y 26 de la
nueva Ley Organica.

Un primer tiempo es en la comunicacién que a mas tardar el 28 de agosto, el partido
politico debe remitir a la Secretaria General para informar sobre la integracién de su
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Grupo Pariamentario (parrafo 4 del articulo 14 de la LOCGEUM-1999). El segundo
momento en el que debe cubrirse este requisito en la primera sesion ordinaria de la
Legislatura entrante de la Camara de Diputados, en el cual cada Grupo Parlamentario
entregara a la Secretaria General dicha documentacion (parrafo 3 del articulo 26 de la
LOCGEUM-1999). Cubrir este requisito se ftrata de una cuestion sencilla y
aparentemente no debe representar ningtin problema.

Respecto a la denominacion o nombre del Grupo, vale la pena llamar la atencion en
una particularidad relevante en este ambito. En el inciso a) del parrafo 4 del articuio 14
de ia Ley Organica se indica que antes del 28 de agosto se debe comunicar "la
denominacion del Grupo Parlamentario”; mientras que en el inciso a) del parrafo 3 del
articulo 26, se estipula que el acta constitutiva del Grupo debe incluir "la especificacion
del nombre del mismo".

Evidentemente nombre y denominacién coinciden en sus significados, pero lo que
sobresale en ambos preceptos es que se exija que el partido politico asigne una
denominacion al Grupo. Se trata pues de una obligacion que la ley impone, por lo que
los partidos deberan determinar la forma como deseen que sea nombrado su Grupo a
o 1arge de los trabajos de 12 Legislatura,

Asimismo, estos preceptos permiten, por no haber un sefalamiento en contrario, que
cada agrupacion de diputadas decida cuaiquier denominacion que estimen conveniente.
De acuerdo con la practica parlamentaria, cada agrupacién de legisiadores se ha
designado con el nombre idéntico o casi idéntico con que se designa al partido politico
nacional al cual estan afiliados.

La Ley no establece ninguna restriccion para que los Grupos Parlamentarios elijan el
nombre que deseen para identificarse. Asi, no estara prohibido que las diputadas de un
partido politico llamen a su Grupo de una manera completamente distinta al nombre o la
identificacion politica de su partido.

Sin embargo, el nombre con el que se designe al Grupo debe respetar ciertas
limitaciones no expresas, como la establecida en el COFIPE por la cual ningan partido
politico podra utilizar una denominacién que aluda a alguna religion. De hecho, el
parrafo tercero dei articulo 130 de la Constitucion General de la Republica prohibe
estrictamente la formacion de toda clase de agrupaciones politicas cuyo titulo tenga
alguna palabra o indicacién cualquiera que !a refacién con alguna confesion religiosa.
Por analogia y por ser una agrupacion de caracter politico, un Grupo Parlamentario
también tendra que someterse a esta prohibicion.
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Aunque en precepto alguno estan sefialadas las restricciones de manera especifica,
debemos considerar que los Grupos tienen otras limitaciones a su libertad para nombrar
a su agrupacion. En el inciso a) del parrafo 1 del articulo 27 del COFIPE se indica que
los estatutos de los partidos politicos estableceran "la denominacion del propio partido,
el emblema y el color o colores que lo caractericen y diferencien de otros partidos
politicos. La denominacién y el emblema estardn exentos de alusiones religiosas o
raciales". Es claro que este precepto guarda coherencia con el articulo 130
constitucional respecto a la limitacion para utilizar alusiones de caracter religioso en
cualquier tipo de agrupacion potitica.

Si esa limitacion estad impuesta a los partidos politicos, debemos emplear ese criterio
por analogia en los Grupos pues en los hechos, éstos —como agrupacion de diputados—
son los representantes de aquéllos en la Camara de Diputados.

E! segundo péarrafo de la fraccion | del articulo 41 de la Constitucion establece que los
partidos politicos tienen como fin promover la participacion del pueblo en la vida
democratica, contribuir a la integracion de la representacién naciona! y, como
organizaciones de ciudadanos y ciudadanas, hacer posible el acceso de éstos al
ejercicio del poder publicc. Como promotores de la participacién democratica, los
partidos politicos y, por extension, los Grupos no debieran hacer ilamados o referencias
a actividades contrarias a ia vida democratica.

Por tal moiivo, un Grupo no podria adoptar un nombre con referencias subversivas al
orden constitucional o que constituyera una apologia del delito, que propiciara la
violacién a la ley o a los principios democraticos de tolerancia, paz y pluralidad, y en
general, cualquier denominacion que fuera contraria a la preservacion del Estado de
Dereche.

Un conjunto de diputadas tampoco podra liamarse a si mismo con un nombre similar al
de otro Grupo, pues causaria confusidn en la manera como se les designe
publicamente.

1.3.2 Integrantes del Grupo Parlamentario

Respecto a la lista de integrantes del Grupo Pariamentario, la ley también distingue dos
tiempos en los que debe ser cubierto el requisito y bajo dos modalidades distintas.
Cuando el partido politico dirige la comunicacion a la Camara para avisar de la
integracion de su Grupo a mas tardar el 28 de agosto, la Ley Organica exige que se
integre el documento "en el que consten los nombres de los diputados electos que lo
forman" (inciso b) del parrafo 4 del articulo 14 de la LOCGEUM-1999). Ello quiere decir
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que exclusivamente los diputados con la denominacién de electos pueden ser incluidos
en la lista.

De hecho, el mismo parrafo 4 del articulo 14 aclara que la lista de diputadas electas que
formaran el Grupo Parlamentario sblo podra estar integrada por las candidatas que
"hayan obtenido su constancia de mayoria y validez o que hubieren recibido constancia
de asignacion proporcional”. Si nos atenemos a la redaccion de ese precepto es claro
que se busca asegurar que los:- Grupos se integren exclusivamente con las personas
que legalmente estaran posibilitadas para rendir la protesta constitucional como
diputadas en la sesiobn constitutiva de la Camara el 29 de agosto (articulo 15
LOCGEUM-1999).

No tendria sentido que un partido politico comunicara una lista de candidatos a quienes
no les fue entregada su constancia de mayoria y validez o la constancia de asignacién
proporcional, en su caso, 0 que ain esperan alguna resolucién del Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacién por haber sido impugnada su eleccién.

Esta exigencia también permite acreditar el cumplimiento del nimero minimo de cinco
diputadas necesario para la conformacion del Grupo. Evidentemente, si un partido
politicc decide comunicar 1o formacién de su agrupacién de diputados antes dal 28 de
agosto, sin haber acreditado que cuenta con cuando menos cinco legisladoras, la
Secretaria General de la Camara. no podra considerar que el Grupo esta constituido.
Ello ni siquiera podra ser posible, ain cuando el partido politico argumente que se esta
en espera de la resoluciéon del Tribunal Electoral para decidir la asignacion de diputados
por el principio de representacion proporcional, cuando ésta hubiere sido impugnada
ante el 6rgano jurisdiccional.

Por esa razén, en la ley se contempld que los partidos politicos entregaran la
documentacion - referida a mas tardar el 28 de agosto, fecha en la que también el

Tribunal Electoral debid haber resuelto todas las impugnaciones sobre los comicios
federaies.

El segundo momento en el que debe acreditarse el nombre de las integrantes del Grupo
es cuando éste debe entregar a la Secretaria General de la Camara la documentacién
seflalada en el parrafo 3 del articulo 26. Esa lista de integrantes debe estar incluida en
el acta constitutiva del Grupo. Asi como sucedi6 en la comunicacion inicial de! partido
politico para conformar el Grupo, en esta ocasion también debe confirmarse que se
cuenta con cuando menos cinco diputados. :

De la lectura del texto de fa Ley Orgénica es posible establecer dos periodos en los que
las diputadas pueden provocar variaciones en el nimero de integrantes del Grupo
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Parlamentario. El primer periodo es el que corre desde la recepcion de las constancias
de mayoria a los diputados electos en los distritos uninominales hasta el 28 de agosto
del aio de la eleccion, que es la fecha limite para comunicar 1a formacién de Grupos.

El segundo periodo es el comprendido entre esta fecha y la primera sesion ordinaria de
la Legislatura entrante —en los primeros dias de septiembre—. A lo largo de estos dos
periodos, es probable que las diputadas electas decidan renunciar a la afiliacion del
partido politico que los postuld en los comicios, con el fin de adoptar la militancia de otro
instituto politico o simplemente permanecer como diputadas sin partido.

La presentacion de la lista de sus integrantes por parte del Grupo Parlamentario
también tiene otro proposito. Al ser entregada a la Secretaria General de la Camara de
Diputados, éste tendra la oportunidad de cotejar que las integrantes sefaladas por el
partido politico en su comunicacion coincidan con la lista de diputados electos que
debera estar en poder de la Secretaria General. Esta lista estara conformada por el
conjunto de copias certificadas de las constancias de mayoria y validez y de las
constancias de asignacion proporcional que los fespectivos organos del IFE deben
remitir a ia Secretaria General.

La Ley Orgénica no coilliene alguna pievision o prohibicion para el caso en que una
diputada electa que cuente con su constancia de mayoria y validez o de asignacion
proporcional decidiera renunciar a su afiliacion partidista. En la practica parlamentaria
ello estd permitidc y legaimente no esta prohibido; sin embargo, este tipo de actos
violentan 2l sentido del voto que los ciudadanos y las ciudadanas expresaron en las
urnas a favor de un partido politico.

Atln cuando las legisladoras cuentan con la libertad de defender y representar la
corrignta ideoldgica que mas les convenga, existe la situacién previa por la cuail cada
una de ellas abander6, durante la campana electoral, los principios y la plataforma
electcral de una fuerza politica determinada que debe representar dentro de la Camara
de Diputados.

Estas consideraciones dan pié a una discusion mayor. La determinacion, en muchos
casos arbitraria, de los legisladores por mudar su afiliacion partidista puede llegar a
afectar seriamente la conformacion numérica de los propios Grupos. Como ejemplo,
puede darse el caso en el primer periodo referido anteriormente que concluye el 28 de
agosto, que un partido politico no acredite el nimero minimo de diputadas electas para
formar su Grupo, debido a que algunos de los candidatos electos decidan abandonar
esa afiliacién partidista. Con ello se pone en serio riesgo la representacién politica ante
la Camara de esa corriente ideologica que fue avalada por los electores y las electoras
en los comicios federales.
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De igual forma, un Grupo ya conformado a partir del 28 de agosto, puede sufrir la
desercion de sus integrantes antes de la primera sesiéon ordinaria de la nueva
Legislatura. En esa eventualidad, si el abandono de sus miembros provocara no
alcanzar el numero minimo de cinco legisladores, entonces ia Camara debera
considerar disuelto ese Grupo Parlamentario y no podra volver a conformarse mas
durante esa Legislatura. Un Grupo que se encuentre en esta situacion se vera impedido
para acreditar la documentacién necesaria que debera presentarse en la primera sesion
ordinaria a la Secretaria General de la Camara, entre la que se encuentra la de
especificar la lista de sus integrantes dentro del acta constitutiva.

De acuerdo con la anterior Ley Organica (LOCGEUM-1994), antes de la primera sesion
ordinaria de la Legislatura, tampoco habfa prohibicion expresa para que las candidatas
que hubieren recibido sus constancias de mayoria y validez o sus constancias de
asignacion proporcional pudieran renunciar a su afiliacion partidista con el fin de
integrarse a algun otro Grupo. En efecto, debido a la permision implicita que también
contenia la LOCGEUM-1994, algunos diputados electos podian mudar su militancia y
causar modificaciones en la integracion de los futuros Grupos Parlamentarios.

Evidentemente, ¢! legislader decidiS tanto on la LOCCEUM-1904, como on la Loy
Orgénica vigente, ser extremadamente cauteloso respecto a las restricciones al
derecho de las diputadas a abandonar su militancia politica y acogerse a un Grupo

distinto al de su partido original. Esta situacién, que no es rara en la practica
parlamentaria ha sido objeto de una fuerte polémica.

Estas modificaciones en la afiliacion politica de algunos legisladores so6lo ha tenido
como limite el derecho que los Grupos tienen para admitir o denegar la incorporacion
de nuevos miembros. Otra sancién no juridica que puede liegar a frenar 1a migracién de
ias diputadas de un Grupo a otro y que dentro de la practica parlamentaria es la mas
severa es la censura publica que pueden recibir por esa decision.

1.4 Nombre del Coordinador o la Coordinadora del Grupo Parlamentario y
nombres de qui desempefien otras actividades directivas

1.4.1 Nombre del Coordinador o de la Coordinadora

Un punto fundamental en el funcionamiento de la Camara y en el de los propios Grupos
Parlamentarios es la actividad de su Coordinacién y la de sus Vicecoordinaciones.
Como lo seftala la practica parlamentaria y el propio parrafo 1 del articulo 27 de la
nueva Ley Organica, "el Coordinador expresa la voluntad de! Grupo Parlamentario”. De
hecho, la actividad completa de la Camara sobre la que los Grupos Parlamentarios
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tienen intervencion, dependeran casi siempre de la decisién que se transmita a través
de su Coordinacion.

Ella constituye el centro de ia atencién de la opinion publica y, sobre todo, de las demas
Coordinaciones. Las negociaciones, los acuerdos y, en general, la programacion de la
actividad parlamentaria se construye sobre la base del reconocimiento de la
Coordinacion como portavoz de la voluntad de su propio Grupo y de la legitimidad que
sus decisiones redundaran en su interior y en su partido politico. La confianza en ia
legitimidad de la Coordinacion orienta el resto de la actividad parlamentaria.

Debido a la importancia que en la conduccién de los trabajos parlamentarios posee la
Coordinacion, el legisiador decidid hacer énfasis en su designacion antes de la
instalacion de la Legislatura. De acuerdo con el ya referido parrafo 4 del articulo 14 de
la LOCGEUM-1999, los partidos politicos, al comunicar la constituciéon de su Grupo a
mas tardar el 28 de agosto, tienen la obligacion de sefalar el nombre de la
Coordinadora o del Coordinador.

La relevancia de esta designacion es evidente, debido a que al dia siguiente, 29 de
agosto, todos los diputados electos estan citados por ley a asistir a la sesion
constitutiva. La preparacién de 1o sesién constitutiva, asl coimo la consliuccion de
acuerdos relativos al inicio de la nueva Legislatura requiere de la participacion de todos
los Grupos y, en algunos casos, de su consenso. Para ello, la actividad de las

Coordinaciones €s fundamental, con el fin de evitar vacios de poder en la instalacién de
ta Camara.

La certeza que los miembros de esa asamblea tengan sobre el nombre de los
Coordinadores y de las Coordinadoras de todos los Grupos permitird que se realicen
negociaciones y se establezca el didlogo indispensable para efectuar los trabajos
preparatorios de la Legislatura entrante. En la practica parlamentaria, los acuerdos para
la instalacién se han construido entre las Coordinaciones o entre las representantes de
los partidos politicos que cuentan con diputadas electas.

No sobra decir que la ausencia de las Coordinaciones, en los que se reconozca la
expresion de la voluntad de su Grupo, podria provocar asimetrias en la negociacion,

incertidumbre o, incluso, la imposibilidad de identificar cud! es la auténtica voluntad de
cada Grupo en su conjunto.

E! precepto mencionado, a diferencia de la anterior LOCGEUM-1994, institucionaliza
una practica parflamentaria que venia ocurriendo en el pasado. Aun cuando no existiera
la obligacién de nombtrar un Coordinador o una Coordinadora antes de la sesion
constitutiva, cada uno de los partidos elegia a quien finalmente desempefaria esa
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funcién o se iba perfilando en ese puesto el diputado electo que encabezaba las
negociaciones previas y que recibia el apoyo de su propia dirigencia partidista.

De acuerdo con los articulos 32 y 33 de la LOCGEUM-1994, el nombre de la
Coordinadora debia ser comunicado en la primera sesion ordinaria. Antes de esa fecha,
las reuniones preparatorias entre diputados electos que representaban a los partidos
politicos se fundaban en la confianza mutua de estar dialogando con el portavoz de
todo el futuro Grupo.

Por la importancia de sus tareas, la designacion de la Mesa Directiva en la sesién
constitutiva, requiere un trabajo de negociacion mas cuidadoso y de mayor atencion por
parte de las Coordinadoras. Por esa razén en la ley se reitera la importancia que tiene
el nombramiento de los Coordinadores previamente a la sesion constitutiva.

Como en el caso de otros requisitos necesarios para la constitucion del Grupo
Parlamentario, el nombre del Coordinador o de la Coordinadora debe hacerse del
conocimiento de la Camara, a través de la Secretaria General, en dos tiempos. El
primero es mediante la comunicacion del partido politico a mas tardar el 28 de agosto.
El segundo es durante la primera sesion ordinaria de la Legistatura, como lo sefiala el
parrafo 3 del arliculo 26 de la nueva Ley Oiganica.

1.4.2 Los nombres de quienes desempeilen otras actividades directivas

Un requisito mas que deben cubrir los Grupos Parlamentarios es indicar los diputados o
las diputadas electos que asumiran cargos directivos en su ambito interno. Dentro de la
practica parlamentaria estas actividades directivas son desempefadas por los llamados
vicecoordinadores o vicecoordinadoras. La lista que contenga los nombres de estos
diputados debera ser entregada en la primera sesion ordinaria de la Legislatura, de
acuerdo con el parrafo 3 del articulo 26.

No existe obligacion en la ley para que esos nombres sean presentados en la
comunicacién de fos partidos politicos para constituir sus Grupos antes del 28 de
agosto. Ello se explica porque no es indispensable la designacion de esas diputadas
con cargos directivos antes de la primera sesion ordinaria, debido a que ya esta
nombrada la Coordinacién que tiene la capacidad para tomar decisiones hacia el
exterior del Grupo.

En realidad, fa tarea de los vicecoordinadores adquiere importancia después de la
primera sesion ordinaria de la Legislatura. indudablemente, este requisito establecido
en la nueva ley es novedoso, debido a que en la anterior Ley Organica no se incluia
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algin precepto similar. La ey vigente lo unico que hizo fue institucionalizar una practica
que venia operando en el funcionamiento de los Grupos Parlamentarios.

1.5 Normas para su funcionamiento intermno acordadas por los miembros del
Grupo

Morales Arroyo plantea que un sector doctrinal ha incluido a las normas internas de los
Grupos Parlamentarios o de los partidos dentro de la categoria de fuentes del Derecho
Parlamentario. Debido a que manifiesta serias dudas respecto a esta opinién,
proporciona tres argumentos por los que concluye en la dificultad de una plena inclusién
de estas normas dentro de las fuentes juridico-parlamentanas:

1. Un Grupo Parlamentario puede elaborar sus normas internas en un sentido o en
otro, o simplemente no establecerio.

2. Las normas internas adolecen del problema de su cumplimiento, debido a que la
facuitad para hacer cumplir ese ordenamiento queda en manos de los integrantes de
la agrupacion o del partido politico al que estén afiliados. En el dltimo de los casos,
su cumplimiento depende de 12 correlacién de fucrzas exictentes dentro del Grupo y
el partido o entre los miembros del Grupo.

3. La ausencia de publicidad del contenido de las normas intemas(“).

Si releemos cada uno de los arghmentos aportados por Morales Arroyo, sera posible
concluir que también dentro de la legislacién mexicana vigente, es posible emplear esas
tres consideraciones para descartar a las normas internas de los Grupos de la fuentes
del Derecho Parlamentario. ) )

Tanto la LOCGEUM-1994, como la nueva Ley Organica, se han referido a las normas
para el funcionamiento interno de los Grupos Parlamentarios, aunque de manera
diferente. Se trata de un asunto que ha sido poco explorado por los autores en el
derecho mexicano. Aun mas, se le ha dado poca importancia dentro de la practica
parlamentaria. Sin embargo, el hecho de que ambos textos legales se refieran a este
asunto, evidencia la preocupacién del legisiador por sefialar un criterio y un punto de
referencia para que los Grupos rijan su vida intemna. '

De acuerdo con el articulo 26 de la iey organica vigente, los Grupos Parlamentarios
tienen la obligacidn de presentar sus respectivas normas internas a la Secretaria

* Morales Arroyo, José Maria, fos Grupos Parlamemiarios en las Cortes Generales, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1990, p. 41.
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General de la Camara en la primera sesion ordinaria de la Legislatura. Por el contrario,
no existe obligacion legal de presentar esas normas en la comunicacion que los
partidos politicos dirigen a la Camara a mas tardar el 28 de agosto, para anunciar la
constitucion de su Grupo.

Del precepto referido se desprenden tres elementos relativos a este requisito. El
primero es el que se refiere propiamente al concepto de "normas"; el segundo implica
que esas normas hayan sido acordadas por los miembros del Grupo, y. el tercero, a
que esas normas guarden armonfa con los estatutos del partido politico al que
pertenezca el Grupo. Estos tres elementos deben ser cumplidos por cada uno de los
Grupos para acreditar cubierto dicho requisito. No existe, sin embargo, aigun precepto
que sancione el incumplimiento de estos requisitos, aunque debe entenderse que la no
entrega de la normatividad interna tendra por no acreditada la constitucion del Grupo.

Cuando la ley prescribe la existencia de normas dentro del Grupo, se estd haciendo
referencia a normas generales, obligatorias y, en su caso, coercitivas, que guien la
conducta de sus integrantes y regulen las actividades del Grupo. Sin embargo, en la
Ley Organica no existe una previsién para que alguna instancia u 6rgano de la Camara
sancione 12 validez de es3as normas internas, sobre tedo por ¢l respeto a! principio de
autonomia de los Grupos. Lo tnico que obligaria a los Grupos a no establecer normas
que limiten la libertad de los legisladores es el imperativo de tipo moral y politico que
debe regir su desempeiio dentro del Congreso. En el ultimo de los casos, una
legisladora que no esté de acuerdo con el contenido de las normas acordadas dentro
de su agrupacion tiene la opcién de renunciar a ese Grupo o de impugnario dentro de
su partido politico, de acuerdo a los mecanismos que fijen sus estatutos internos.

Las normas referidas pueden regular cualquier ambito del Grupo siempre y cuando
estén circunscritas a su funcionamiento interno, como lo indica la ley en su articulo 26.
Existen algunos ambitos que preferentemente deben ser atendidos por las normas
internas, con la consideracion de que no existe una obligacion expresa de la ley para
incluir ciertos temas dentro de dichas normas.

Un caso particular se refiere al del mecanismo para nombrar al sustituto temporal de la
Coordinadora o del Coordinador con motivo de su ausencia. Esta ausencia puede
incidir principaimente en el marco de los trabajos de la Junta de Coordinacion Politica o
de la Conferencia para la Direccion- y Programacién. de los Trabajos Legislativos.
Debido a la importancia de este 6rgano en el funcionamiento de la Camara, es
indispensable que cada Grupo tenga previsto el procedimiento o el criterio para cubrir
las faitas de la Coordinacion.
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En efecto, el parrafo 2 del articulo 32 expresa que "los integrantes de la Junta [de
Coordinacion Politica] podran ser sustituidos temporaimente de conformidad con las
reglas internas de cada Grupo Parlamentario”. Esta indicacion tiene sentido y
relevancia, pues con ello se intenta evitar que algun Grupo carezca temporalmente de
representacion ante fa Junta y llegue a provocar su pardlisis, sobre todo si
consideramos que dentro de ella las decisiones se toman por mayoria absoluta
mediante el sistema de voto ponderado (parrafo 1 del articulo 35, LOCGEUM-1998).

El segundo elemento para la integracién de las normas del Grupo, es que ellas hayan
sido acordadas por los miembros del Grupo. De acuerdo con el Diccionario de la Real
Academia Espafiola, acordar significa "resolver algo varias personas de comtn acuerdo
o por mayoria de votos"®. Segun el Diccionario de Uso del Espariol de Maria Moliner,
acordar significa "llegar dos © mas personas, después de tratar sobre cierta cosa, a
estar conformes y determinar lo que se va a hacer o como se va a hacer®. Por lo tanto,
debemos considerar que las normas deben ser resueitas. por la reunién de los
integrantes del Grupo, mediante el comin acuerdo o por mayoria de votos, de tal
manera que estén conformes respecto al funcionamiento interno del Grupo. ‘

No existe, como he apuntado, un precepto que sancione a un Grupo en caso de que no
cumpla con la obligacion de que sus normas intemas sean acordadas por sus
miembros. Evidentemente, un partido politico podria decidir el contenido de su
reglamento intemo sin requerir el coman acuerdo o el consenso de sus legisladores; sin
embargo, incrementaria los riesgos de disidencias. Finaimente, ante la inexistencia de
una sancioén legal, ios Grupos quedarian sujetos exclusivamente a un imperativo politico
en el que sus normas cormrespondieran a las aspiraciones, las inquietudes y, sobre todo,
al proyecto parlamentario de sus diputadas.

El tercer elemento comprendido en el inciso b) del parafo 3 del articulo 26 es la
indicacion para gue las normas internas estén sujetas a lo que dispongan los Estatutos
del partido politico en el que militen los miembros del Grupo. De conformidad con ese
precepto, los Grupos no podrian apartarse de los principios y las disposiciones
contenidos en ias normas estatutarias, de tal manera que sus reglas intemmas no
controviertan el contenido de aquellas.

Los Grupos Partamentarios son extensiones y una forma de representacion politica de
los partidos dentro de la Camara de Diputados, por lo que las normas internas de cada
uno no deben oponerse a las restricciones que el marco constitucional y legal impone a

* Real Academia Espaiola, Dicci io de la Lengua Espailola, Espasa-Calpe, 19* edicién, Madrid, 1970.
® Moliner, Maria, Diccionario de Uso del Espafiol, Gredos, Madrid, 1966.
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la estructura de los partidos y las normas que los rigen. Estos poseen una naturaleza
juridica y un fin social que por mandato constitucional estan obligados a obedecer. De
ahi que los Grupos, por su parte, debieran guardar coherencia con la naturaleza de los
partidos y, por lo tanto, con sus estatutos.

El principio rector para la organizacion y la actividad de los partidos es el precepto
constitucional que define a los partidos politicos como entidades de interés puiblico que
tienen como fin promover la participacion del pueblo en la vida democratica, contribuir a
la integracion de la representacién nacional y, como organizaciones de ciudadanos y
ciudadanas, hacer posible el acceso de estos al ejercicio del poder publico, de acuerdo

con los programas, principios e ideas que postulan (fraccion | de! articulo 41 de la
CPEUM).

Bajo este espiritu, el COFIPE, en su.articulo 27, contempla ios requisitos minimos que
deberan cumplir los estatutos de todo partido.
ARTICULO 27

1. Losestatutos establecerdn:
a) La denominacion del propio pamdo al emblema y el c:olor o colores que Io camclancen Yy dlfemndan de

otros partidos politicos, La der yel de o
b) Los p imientos para la iacion individual, libre v pacifica de sus miembros, asi como sus derechos y
ubhgauones Dentro de los derechos se mdulrtn el de participar personl!manh o por medio de delegsdos
en y i y el de poder ser integ delos 6
c) Losp dimi ati para la integraci id de los 6 i asi como las
facultades y obligaci de los mi Emrs sus érganos deberd contar, cuando menos, con
los siguientes:
I. Una bk ional o equivak
ll. Un comité nacional o cquivalenb que sea el mpreuman(e nacional del partido;
fll. Comités o equival enlas idad Y
iv. Un érgano P ble de la ini ion de su patrimonio y recursos financieros y de la
de los il de ing y eg y de p a que se refiere el
pérrafo 1 del articulo 49-A de este Cédngo
d) Las normas para la p io atica de sus di
e) La ion de p una pl; i para cada eleccidon en gue particip da en su
declaracién de pnncuplos y programa de accion;
f) La obligacion de sus did de y difundir ia p a el 1d la P !
en que participen; y
g) Las sanciones D a los mi que infrinjan sus disposici il y los cor

yp de

Sin embargo, en el codigo electoral no existe referencia alguna a la normatividad de los
Grupos. A pesar de esa ausencia, es posible deducir a qué se refiere la Ley Organica
del Congreso cuando ordena que fas normas internas de los Grupos sean acordadas
"segun dispongan los Estatutos del partido politico™. A partir de la lectura del articulo 27
de la ley electoral, es apropiado inferir que la normatividad interna no debe contradecir
esencialmente lo sefalado en los tres primeros incisos (a, by c).

Respecto al inciso a), es obvio que las normas internas de los Grupos no pueden alterar
el emblema y el color o colores que caracterizan a su partido politico, para referirse a él.
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Asimismo, la denominaciéon y el emblema del que haga uso el Grupo Parlamentario
estaran exentos de alusiones religiosas o raciales.

Segundo, los estatutos deben contener disposiciones relativas a los derechos y
obligaciones de sus miembros. Por ello, la reglas del Grupo Parlamentario no debieran
imponer obligaciones ni condiciones que vulneren los derechos de que gozan los
diputados y diputadas como militantes de su partido politico.

Tercero, el COFIPE obliga a los partidos a incorporar dentro de sus estatutos los
procedimientos democraticos para la integracion y renovacién de los drganos directivos,
asi como las funciones, facultades y obligaciones de los mismos. Los 6rganos directivos
de ios partidos son, por lo menos, los seialados en las fracciones del inciso c) del
articulo 27. Cuando este ordenamiento indica que los partidos deberan contar "cuando
menos" con los 6rganos descritos, se deduce que los institutos politicos tienen libertad
para crear otros érganos directivos que rijan y conduzcan su vida intema. De ahi que
las organizaciones partidarias posean la prerrogativa de agregar dentro de su estructura
interna a la agrupacion de legisladores ante el Congreso Federal.

La Ley Organica del Congreso impone una obligacion adicional a los partidos en el
lexlo de sus eslatuios. Si la LOCGEUM-1998 prescribe que las normas para el
funcionamiento interno del Grupo deben ser acordadas por sus miembros, "segun
dispongan los Estatutos del partido politico en e! que militen", es posible concluir que
los Estatutos de! partido deben contener ailguna o algunas disposiciones que
reglamenten los mecanismos para que sus diputadas acuerden sus normas intemas.

Debido a que no existe una disposicién legal que sancione e! incumplimiento de este
precepto, conviene a los partidos observarlo como un imperativo moral y politico, los
cuales tendrian que incluir dentro de sus estatulos ciertas reglas que den mayor
certidumbre, transparencia y seguridad a la actividad interna y a la organizacién de su
propio Grupo Parlamentario.

En la anterior LOCGEUM-1994 no se prevela como requisito constitutivo de un Grupo la
entrega de su normatividad interna o la obligacién de hacerla del conocimiento de la
Mesa Directiva de la Camara; ni siquiera se contemplaba la existencia de un cuerpo
normativo propiamente dicho que regulara el funcionamiento interno, sino que se
remitia a las normas estatutarias y los lineamientos de los partidos.

En el articulo 34 de esa Ley Organica, se mencionaba uUnicamente que el
funcionamiento, las actividades y los procedimientos para la designacion de los
coordinadores de los Grupos Parlamentarios, seran regulados por las normas
estatutarias y los lineamientos de los respectivos partidos politicos, en el marco de las
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disposiciones de esta Ley". Esa disposiciéon implicaba que el Unico medio normativo de
la actividad de un Grupo eran los estatutos partidistas; mientras que el concepto
lineamientos abria un espacio de discrecionalidad inmenso a los dirigentes de los
partidos para controlar sus respectivos Grupos.

Ei Diccionario de la Lengua Espafiola define /ineamiento como la “delineacién o dibujo
de un cuerpo, por el cual se distingue y conoce su figura"’. Mientras que Maria Maliner
la considera una palabra no usual y la define como "conjunto de lineas que forman el

dibujo o la forma total de algo"®.

Evidentemente la palabra /ineamiento no fue empleada adecuadamente en la ley
anterior. Sin embargo, se referia a los acuerdos, instrucciones, posiciones y principios
rectores que fluian de los dirigentes del partido hacia su Grupo Parlamentario. En este
sentido, la palabra lineamiento parece haber sido empleada para sustituir lo que
coloquialmente se denomina como la /lnea que un partido dicta a su Grupo de
legisladoras y legisladores.

Por el contrario, en la nueva Ley Organica se amplié la previsién al respecto hasta
especificar que se debe elaborar un cuerpo normativo orientado a regular directamente
ias actividades internas del Grupo. Esta obligacion permiura dar mayor certidumbre y
claridad a los miembros de una agrupacion respecto de los procedimientos internos.
Mientras que hacia el exterior, la existencia de una normatividad interna da certidumbre
sobre la capacidad de decision que poseen tanto la Coordinacion, como los otros
miembros que desempeiien cargos directivos.

No obstante que la nueva Ley Organica eliminé el vocablo lineamientos, no por ello ha
desaparecido la practica por la cual las dirigencias partidarias comunican ciertos
criterios y posiciones, a través de las Coordinaciones, que los legisiadores y las
legisladoras deben sostener en el seno de la CaAmara de Diputados. Esta practica no
debiera ser condenada o encomiada a priori, pues se trata de un hecho que ha
respondido al disefio institucional que rige al Poder Legisiativo y a los usos
parlamentarios. En todo caso, sus virtudes o deficiencias pretenden ser dilucidados a lo
largo de este texto.

7 Real Academia Espaiiola, op. cit.
* Moliner, Maria, ap. cit.
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1.5.1 Reglamento del Grupo Parlamentario del Partido de la Revolucién Democrética®

A pesar que la LOCGEUM-1994 otorgaba libertad a los partidos y a sus Grupos para
determinar su normatividad interna y ain cuando la nueva Ley Organica del Congreso
obligara a 1os Grupos que se conformen en la proxima LVIIlI Legislatura a registrar las
normas acordadas por sus miembros, solamente las diputadas y los diputados del
Partido de la Revolucién Democratica se dieron un reglamento en julio de 1997.

En su Declaracién de Principios quedd asentado el propdsito de sus integrantes de
establecer normas comunes para la coordinacidn de su trabajo.

Declaracion de Principios
E1 Grupo Parlamentano del Pamdo de la Revolucidn Democrética es la convergencia kbre y voluntara de

legisiadores da dmms /a lucha por Ia democracia politica, Ia justicia social,
ol plurali: d de la @ independ yel . y Se por
conqu:sfar un Esfado democrético de derecho.

El Grupo Parlamentario se constituye bajo di a llevar a cabo Ia coordinacidn del
trabajo de sus miembros, con base en el respeto mutuo y en la ig d de y

El Grupo F J mlega legisiadc iamb, del Partido de la Revoluc:dn Democriética, a
miltantes de otros o:yamsmos politicos y sin partido, dentro del marco legal de la Repuiblica y de los
Estatutos del Partido.”

El Reglamento del Grupo Parlamentario del PRD (RGP-PRD) fue aprobado en la

Asamblea General de! Grupo cclebrada ol 25 de julio de 1997. Es de obseivancia

obligatoria para sus miembros, consta de 46 articulos y prevé la existencia de una

Asamblea General, de una Mesa Directiva, 1 coordinador, 8 vicecoordinadores,

portavoces antes las Comisiones y Comités de la Camara, una Comision de Vigilancia

de la Administracion Interna del Grupo, una Asesoria Parlamentaria. Asimismo, impone .
obligaciones a sus miembros, principios de conducta y sanciones.

El Grupo Parlamentario del PRD se integra con los diputados y las diputadas miembros
de dicho partido, con aquellos que, sin serio, fueron candidatos del mismo y con
quienes, a solicitud propia y por acuerdo mayoritario de la Asamblea del Grupo
Parlamentario, ingresen a éste (articulo 2 del RGP-PRD).

La Asamblea General es |la maxima instancia de discusion y resolucion. Se retine una
vez al mes ordinariamente y extraordinariamente cuando la Mesa Directiva la convoque
(articulo 5 del RGP-PRD). A ella asisten sus integrantes y es presidida por el
Coordinador o la Coordinadora General; los acuerdos se toman por mayoria de votos
de los presentes (articuto 6).

? Este Regl tuvo v iad la LVII Legislatura, es decir, agosto de 2000.
' Reglamento del Grupo Parlamentario del Partido de la Revolucion Democritica, pagina de internet
http://prdleg camara.gob.mx/
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Entre otras atribuciones, la Asamblea General elige a los integrantes de la Mesa
Directiva y a los de la Comision de Vigilancia de la Administraciéon Interna; aprueba el
plan de trabajo anual del Grupo y el programa legislativo; determina la posicion del
Grupo ante las iniciativas de sus propios integrantes; elige a sus representantes ante la
Comision Permanente det Congreso; elige a sus representantes ante la Mesa Directiva
de la Camara; elige a los miembros de las mesas directivas de las comisiones y comités
de la Camara que correspondan al Grupo y decide sobre la incorporacion de sus
diputadas a esas mismas comisiones y comités; elige a los miembros del Consejo
General del Instituto Federal Electoral que correspondan al Grupo Parlamentario; aplica
sanciones contra sus miembros (articulo 7). Asimismo, el RGP-PRD contiene normas
para el funcionamiento de la Asamblea General (articulo 8).

La Mesa Directiva del Grupo se integra con 10 diputadas y diputados, elegidos por la
Asamblea General, y se compone de un Coordinador General, un Vicecoordinador
General y ocho vicecoordinadores de darea, las cuales seran de: Gobiemo Interior;
Politica Econdmica; Desarrollo y Medio Ambiente; Politica Social; Reforma det Estado y
Seguridad Nacional; Proceso Legislativo; Integracion Partamentaria, y Relaciones
Internacionales. Las vicecoordinaciones de area integran el trabajo de las diputadas
miembros de las Comisiones y Comités de la Camara que tengan asignadas y que se
les asignen posteriormente (articulo 9 del RGP-PRD). Tomaran decisiones por mayoria
de sus integrantes y se reunira regutarmente una vez por semana (articuto 15).

Entre las funciones de la Mesa Directiva estan la de llevar a cabo la coordinacién de los
diputadas miembros del Grupo y dirigir los aparatos. administrativos y de apoyo; tomar
los acuerdos necesarios para la conduccion de las negociaciones con los otros Grupos
Parlamentarios de fa Camara, en el marco de la linea aprobada por la Asamblea
General del Grupo y en consulta obligatoria con los portavoces de! Grupo en las
comisiones que correspondan; aplicar la politica de afianzas determinada por e! Grupo,
en consulta con el Comité Ejecutivo Nacional del PRD; elaborar los proyectos de
programa legistativo, presupuestos, estados financieros y demas informes que
presentara a la Asamblea General.

Asimismo, tiene atribuciones para dar seguimiento y apoyar el trabajo de los miembros
del Grupo en las comisiones y comités de la CAmara; nombrar a ios representantes del
Grupo a eventos, reuniones y actos, nacionales e internacionales; convocar, cuando lo
considera conveniente, a reuniones de portavoces del Grupo en las comisiones y
comités de la Camara; nombrar a los integrantes de las comisiones especiales y de
investigacién que le correspondan al Grupo, cuando no sea posible convocar paraelloa -
la Asamblea; remover a los miembros de la asesoria y aparatos administrativos del
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Grupo; vigilar la correcta aplicacion de los acuerdos de la Asamblea General y de las
reuniones generales o de area de portavoces del Grupo ante las comisiones y comités
de la Camara, y elaborar los informes que deba presentar el Grupo ante las instancias
del PRD (articulo 16, RGP-PRD). :

De acuerdo con su Reglamento, la primera sesion del Grupo Parlamentario debe ser
convocada por el Comité Ejecutivo Nacional del PRD. En ella se deben discutir los
lineamientos para !a integracion y funcionamiento del Grupo y se procede, si hubiere
acuerdo de la Asamblea, a elegir a la Coordinacién General y a la Vicecoordinacion
General, mediante votaciones sucesivas de caracter secreto y en cédulas (articulo 10
RGP-PRD).

Dentro de! reglamento que nos ocupa, destacan varios articulos en los que se
contienen candados o reglas orientadas tanto a evitar diferencias generadas por los
mecanismos de eleccién interna como a dirimir sus conflictos (articulos 11 a 13). Ello se
explica por la conformacion heterogénea que ha caracterizado a los Grupos
Pariamentarios del Partido de la Revoluciébn Democrética y de los partidos politicos que
le originaron y antecedieron en su corriente ideolégica.- '

Entre las funciones de la Courdinacion General esian comprendidas las de convocar a
la Asamblea General del Grupo por acuerdo de la Mesa Directiva; coordinar y orientar,
con el auxilio de la Vicecoordinacion General, la actividad de las diputadas y los
diputados en el curso de las sesiones plenarias de la Cérhara; ser el vinculo de relaciéon
del Grupo con las coordinaciones de los otros Grupos Parlamentarios de la Camara;
sostener refacion y coordinacion estrecha con el Comité Ejecutivo Nacional del PRD;
ser portavoz del Grupo Parlamentario (articulo 17).

La Vicecoordinacién General tiene las tareas de, entre otras, sustituir a la Coordinacion
General en las ausencias temporales de éste; auxiliar a ella en la conducciéon y
supervision de los trabajos legislativos, administrativos y politcos de!l Grupo
Parlamentario; asumir las tareas que le encomiende la Asamblea General y la Mesa
Directiva del Grupo (articulo 18). De igual forma, se especifican las atribuciones de los
ocho vicecoordinadores o vicecoordinadoras en los articulos 19 a 23.

El RGP-PRD prevé la existencia de un portavoz del Grupo en cada comision y comité.
El portavoz sera la diputada o el diputado que presida la comision o el comité. Cuando
en dicho cargo se encuentre un legislador que no forme parte del Grupo, la funcion le
correspondera a un miembro de la Mesa Directiva de la comision o el comité; ante la
ausencia de ambos, los miembros de! Grupo nombraran al portavoz (articulo 26).
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Las funciones de la o del portavoz seran las de coordinar la participacion de los
miembros del Grupo en las tareas de la comisién o el comité; ponerios al tanto de los
asuntos que se encuentran en proceso dentro de esa comisidn o comité; convocarios a
reuniones de trabajo para la elaboracion de iniciatvas o para el examen de las
presentadas por otras instancias; informar del trabajo de los miembros del Grupo en la
comision o el comité a la Vicecoordinaciéon correspondiente, con quien debera actuar en
relacién permanente; asistir a las reuniones de portavoces que sean convocadas; y
organizar la participacion de los miembros de la comision en los debates en el pleno de
la Camara cuando se discuta un dictamen procedente de la misma, coordinandose con
la Mesa Directiva del Grupo (articulo 25).

La Comisién de Vigilancia de la Administracién Interna del Grupo Parlamentario se
integra por tres diputadas elegidas por la Asamblea General, quienes fungiran en forma
colegiada (articulo 28). Se encargara de practicar revisiones y auditorias a los estados
financieros y contables de ingresos y egresos, asi como a los procedimientos
administrativos (articulo 29).

La Asesoria Parlamentaria esta integrada por los asesores nombrados por la Mesa
Directiva del Grupo, quicnec responderdn ante la micma por conducto de 1o
Vicecoordinacién de Proceso Legislativo. Los nombramientos estan sujetos a la
decision definitiva de la Asamblea General. La Asesoria realizara un trabajo de caracter
interdisciplinario (articulo 31).

El articulo 37 establece respecto a las iniciativas de ley o decreto que sean presentadas
a nombre del Grupo Parlamentario, que deberan contar con la aprobacién previa de la
Asambiea. Mientras que los puntos de acuerdo que se pretendan poner a la
consideraciéon de la Camara seran tratados previamente por la Asamblea General
cuando las condiciones lo permitan, pero, en todo caso, la Mesa Directiva del Grupo
debera tomar conocimiento y decidir o conducente (articulo 38).

El articulo 41 impone a las diputadas y diputados miembros del PRD ia obligacién de
contribuir econdmicamente en favor de su instituto politico con el diez por ciento de su
ingreso neto mensual como legisladora. Ademas, cuando asi lo acuerde el Grupo por
mayoria absoluta de sus miembros, podran establecerse cuotas extraordinarias por
necesidades urgentes.

Por otro lado, el RGP-PRD impone un patrén de conducta basado en las fracciones
contenidas en el articulo 42, entre las que se encuentran la de informar y consultar a
sus representados y representadas sobre todos aquellos asuntos que puedan
afectarlos; rendir cuentas en forma periddica y someterse a evaluacion y supervision
ciudadana, promoviendo asambleas de informacion y discusién; promover la

215



Muarcelino Miranda Aceves

participacion activa de la sociedad en todos aquellos actos y decisiones de interés
popular y nacional; dedicarse preponderantemente a la labor legislativa para la cual fue
elegido.

Asimismo, las diputadas y diputados deberan asistir puntualmente y permanecer en las
sesiones de la Camara y del Congreso General, de las comisiones y comités; no hacer
uso de su investidura para ejercer influencia ilegitima; hacer publicas inmediatamente
sus declaraciones de inicio de gestién, situacién patrimonial anual y conclusién de
cargo; rechazar todo medio de control politico corporativo, clientelar o de otra
naturaleza.

Las sanciones que pueden ser impuestas a los miembros del Grupo Parlamentario del
PRD con motivo de la violacién de su Reglamento son: amonestaciéon y suspencion
como miembro del Grupo (articulo 43). Para ello, las acusaciones deben ser
presentadas ante la Comisién Jurisdiccional, la cual las dictaminara (articulo 44). Las
sanciones que se impongan a sus miembros seran independientes de las que procedan
de conformidad con los Estatutos del Partido (articulo 45).

Finalmente, se prevé que ese Reglamento puede ser reformado total o parcialmente
Gnicamente por la Asainbiea General (ariicuio 45).
Grupo Parlamentario del PRD
Camara de D it

Mesa Directiva del Grupo'’
{Durante el primer afio de ejercicio de la LVil Legislatura)

Dip. Porfirio Muiioz Ledo Coordinador General

Dip. Pablo Gémez Alvarez Vicecoordinador Genaral

Dip. Angélica de la Peila Gémez Y inadora de Gobi Interior

Dip. Dolores Padiema Luna Vicecoordinadora de Politica Econdmica

Dip. Laura lizel Castillo Judrez Vicecoordinadora de Desarvollo y Medio Ambiente

Dip. Felipe Rodriguez Aguirre Vicecoordinador de Politica Social

Dip. Demetrio Sodi de la Tijera Vicecoordinador de Reforma del Estado y Seguridad Nacional
Dip. Jests Martin del Campo Vicecoordinador de Proceso Legislativo

Dip. Antonio Soto Sanchez Vi inador de Integracion Parlar

Dip. Carlos Heredia Zubieta Vi inador de Reglaci

1.6 Comunicacion del partido politico

La LOCGEUM-1999 incorpor6, a diferencia de la legislacion anterior, una nueva
modalidad o requisito para !a integracion de los Grupos Parlamentarios: la
comunicacion de! partido politico a 1la Camara, por conducto de la Secretaria General de
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ésta, a mas tardar el 28 de agosto del aio de la eleccion, acerca de fa integracion del
Grupo. Las anteriores leyes organicas de 1979 y de 1994 no preveian ese requisito.

El Diccionano de la Lengua Espafola define la palabra comunicar como "hacer a otro
participe de lo que uno tiene; o descubrir, manifestar o hacer saber a uno alguna cosa".
Mientras que comunicacion es el "trato, correspondencia entre dos 0 mas personas; o el
papel escrito en que se comunica alguna cosa oficialmente"'2,

La acepcion mas apropiada es esta uitima, pues de acuerdo con los usos
parlamentarios, la soficitud para la conformacién de los Grupos siempre ha sido
mediante un escrito. Por lo que debe entenderse que al comunicar, el partido polftico
debera hacerlo por escrito, mediante un documento en el que se transmita la voluntad
de integrar su Grupo.

De conformidad con el parrafo 4 del articulo 14 de la Ley Organica vigente, existen
cinco condiciones que deberan cumplirse para satisfacer este requisito. Uno, sélo los
partidos politicos podran emitir esta comunicacién; dos, sélo los partidos cuyos
candidatos, en numero minimo de cinco, haya obtenido su constancia de mayoria y
validez o que hubieren recibido constancia de asignacién proporcional; tres, haran la
cothicacion a la Camara, por conducio de la Secretaria General de ésia; cuatro,
tendra que ser a mas tardar el 28 de agosto, y cinco, deberan sefalar la denominacién
del Grupo, los nombres de sus integrantes y el nombre de su Coordinadora o
Coordinador. A esta quinta y Gltima condicién no me referiré en razén que ha sido
anaiizada en los distintos puntos que anteceden este subtitulo.

De acuerdo con el texto legal, 1a primera condicién es que soélo fos partidos podran
suscribir {a comunicacion que nos ocupa. A este respecto, el Codigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales sefiala en el parrafo 2 de su articulo 22 que
la denominacion de partido politico nacional se reserva, para los efectos de ese Cédigo,

a las organizaciones politicas que obtengan su registro como tal ante el instituto
Federal Electoral.

Por analogia, debemos entender que esa restriccion al uso de la denominacion partido
politico nacional también es aplicable a la Ley Organica del Congreso, pues esas
formas de organizacién politca tienen presencia en el Congreso a través de la
agrupacion de diputadas para representar sus respectivas corrientes ideolégicas. Por
tanto, una organizacién que carezca del registro ante el IFE como partido politico no

! Grupo Parlamentario del PRD, Areas de asesoria y centro de apoyo del Grupo Parlameniario del PRD, Camara de
Diputados, LVII Legislatura, Congreso de la Union, México, 1998.
'? Real Academia Espaiiola, op. cit.
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podra participar en las elecciones correspondientes a la renovacion de la Legislatura
entrante y, en consecuencia, no podra tener derecho a conformar un Grupo
Parlamentario.

En el caso de las agrupaciones politicas nacionales, ellas no podran solicitar la
conformacion de un Grupo. El parrafo 1 del articulo 33 del Cofipe define a las
agrupaciones politicas nacionales como las formas de asociacion ciudadana que
coadyuvan al desarrollo de la vida democratica y de la cultura politica, asi como a ia
creacion de una opinién publica mejor informada. €l parrafo 2 del mismo articulo 33
prohibe a las agrupaciones politicas la utilizacion bajo ninguna circunstancia de las
denominaciones de partido o partido politico. Es evidente, pues, que la ley electoral es
muy clara al separar de manera tajante la naturaleza y la denominacion entre un partido
y una agrupacion politica nacional.

Por esa razén, aion cuando uno O varios miembros de alguna agrupacion politica
nacional hayan ganado la eleccién para diputados. al ser postulados por un partido
politico, no podran solicitar la integracion de un Grupo a nombre de la agrupacion
politica a la que pertenecen. Elio aun en el caso que su agrupacion haya celebrado
acuerdos de participacion con un partido politico.

cop

De acuerdo con el parrafo 1 del anticulo 34 del mencionado cédigo electoral, las
candidaturas surgidas de los acuerdos de participacion entre partido y agrupacion
politica seran registradas por el partido politico y seran votadas con la denominacion,
emblema, color o colores de éste. Atin cuando se trata de una disposicién de caracter
electoral, ella debe hacerse extensiva al ambito de la legislacién parlamentaria, pues la
eleccion de las representantes populares se realiza sobre la base de la organizacion y
el sistema de partidos, conforme lo ordena el articulo 41 constitucional.

Cabe preguntarse cual es la instancia, el 6rgano o la persona que tendra el deber de
suscribir la comunicaciéon del partido a la Camara. Lo mas légico serd que quien detente
la representacién legal del partido politico en cuestion o los dirigentes partidistas signen
la misiva que debe ser entregada a la Secretaria General de la Camara. Dependera de
lo dispuesto en los estatutos de cada partido, sefalar a la persona que sera la
depositaria de la representacion legal de dicho instituto, sobre todo si consideramos que
no existe el deber de acreditar a un representante legal de! partido ante el Congreso o
ante la Camara de Diputados, como si sucede ante el Consejo Generai del Instituto
Federal Electoral.

La segunda condicion para cumplir con este requisito es que el partido acredite que
cuenta por lo menos con cinco candidatas que hayan obtenido su constancia de
mayoria y validez o que hubieren recibido constancia de asignacién proporcional.
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Como tercera condicion, el escrito emitido por el partido politico para comunicar la
integracion del Grupo debera ir dirigido a la Secretaria General de la Camara, como
conducto para hacerlo del conocimiento de la dicha Soberania. Como hemos reiterado
en otros parrafos, la decision del legislador de 1999 de otorgar esta responsabilidad a la
Secretaria General, responde a las demas tareas relativas que le han sido asignadas a
esta instancia para la preparacion de la sesion constitutiva de la Camara y a las propias
actividades para la acreditacion de los miembros de esa asamblea.

El cuarto aspecto fundamental para cumplir con el requisito en discusion, lo constituye
el deber de presentar la comunicacion hasta antes de las 24:00 horas del dia 28 de
agosto del afno de la eleccion federal. Para ese momento es seguro que todos los
partidos politicos tendran conocimiento cierto en torno al nimero total de integrantes
con fos que contard su Grupo Parlamentario, en caso de haber reunido el nimero
minimo.

Evidentemente, en caso de haber sido anulada la eleccién en alguno o algunos distritos
electorales uninominales, quedara en suspenso el computo final de los integrantes de
cada Grupo Partamentario en esa Legisiatura, en tanto no se tengan resuitados de la
eleccidn extraordinaria correspondiente, £n este caso, es probable que una eleccién
extraordinaria provoque que un partido con votacién minoritaria dependa del resuitado
de ésta para efectos de la eleccién por representacion proporcional, para acreditar que
cuenta con el nimero minimo de legisladores. Por ello, debiera permitirsele presentar
su comunicacion con posterioridad al 28 de agosto, pues se trata de un evento externo
ajeno a su voluntad.

Una situacion que es dificil que ocurra, pero posible, es que exista alguna disidencia
dentro de algun partido antes de !a integraciéon de su Grupo Parlamentario. Aunque se
trata de una posibilidad remota, no debe dejar de sefalarse, sobre todo y por citar un
ejemplo, a raiz de que se suscitaron desavenencias hacia el interior det Partido
Auténtico de la Revolucion Mexicana durante el proceso electoral federal del afio 2000.
Ante un caso de esta naturaleza, la propia Ley Organica contiene un candado que daria
respuesta a este conflicto. El ordenamiento referido expresa que seran exclusivamente
los partidos politicos las entidades facultadas para comunicar a la Camara la
conformaciéon de su Grupo.

A
Por lo tanto, si un conjunto de diputadas electas disidentes de un partido politico
pretenden solicitaran la conformacién de un Grupo Parlamentario, ello les serad negado
si no reciben el apoyo por escrito de su instituto politico. Si los dirigentes de su partido
les niegan el apoyo o los excluyen del partido, de acuerdo a su normatividad estatutaria,
entonces no podran conformar un Grupo con el nombre del partido que los postulé en
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las elecciones o con alguna otra denominacion. En todo caso, requeririan afiliarse a
algun otro partido que cuente con diputados electos en la Camara.

1.7 Acta constitutiva del Grupo Parlamentario

En la Ley Organica vigente dei Congreso, el legislador transcribié literalmente de la
anterior LOCGEUM-1994 el precepto que comprende el requisito de presentar e! acta
de integracion del Grupo Parlamentario. En el inciso a) del parrafo 3 del articulo 26 de
la ley, se dispone que en la primera sesion ordinaria de la Legislatura, cada Grupo
Parlamentario entregara a la Secretaria General el "acta en la que conste la decision de
sus miembros de constituirse en Grupo". Junto con los requisitos comprendidos en los
incisos b) y ¢) de ese articulo, constituyen la documentacion que debe ser entregada en
la segunda ocasion ante la Secretaria General.

Maria Moliner define acta como la "relacion oficial escrita de lo tratado © acordado en
una junta o reunién, o de algo que ocurre; relacién de un suceso o atestiguamiento de
un hecho autorizado por un notario (acta notarial) un juez u otra autoridad"'3,

En el Dienionario Juridico Mexicano de! Institute de Investigacicnes Juridicas se define
al acta de asamblea como "la resefia escrita, fehaciente y auténtica de todo acto
proeductor de efectos juridicos. En cuanto a su contenido (declaracion que contiene),
designa principalmente la operacion voluntaria cuya finalidad es producir efectos
juridicos. Como documento, es un escrito encaminado a verificar una operacion juridica;
y como tal, tiene el valor que en cada caso le otorgan las leyes; su contenido puede ser
distinto, ya sea que consista en una confesion de sus redactores, en una declaracion o
manifestacion de voluntad, dispositiva o contractual, o bien que reproduzca un acto o
negocio juridico determinado™**.

De acuerdo con el mismo Diccionario Juridico Mexicano, existen diversos tipos de
actas, dos de ellas son: las actas mulitilaterales o colectivas que "consisten en la toma
de decision unica por un Grupo de personas con idénticos intereses, derechos y que
segln reglas mas o menos estrictas, permiten obtener de la mayoria, una voluntad
comun™'®, mientras que las actas constitutivas o creadoras son las "que hacen nacer
derechos nuevos"'®.

* Moliner, Maria, op. vit.

¥ Instituto de Inv igaci Juridicas, Dicci 10 Juridico Mexicano, Editorial Porria, México, 1982.
 tbidem,

¥ Ibidem.
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Por otro lado, en el lenguaje parlamentario, acta se denomina "al documento que
contiene la relacion, narracién o resefa por escrito de los hechos, deliberaciones y
acuerdos que tienen lugar en el cumplimiento de las funciones legislativas"'’. De
acuerdo con el Diccionario Universal de Ténminos Parlamentarios, ademas de las actas
de las sesiones existen otro tipo, como las actas constitutivas, las cuales "registran Ia
decisién de un Grupo de diputados, que deben ser al menos cinco, para constituirse en
un Grupo o fraccion"®.

Desgraciadamente, ni el texto de la ley ni los autores consultados precisan las
formalidades que deben acompafar el acta que -deben presentar los Grupos
Parlamentarios. Sin embargo,- segin los usos, generalmente se presenta mediante
oficio en el que se manifiesta la voluntad de los diputados y las diputadas de integrar un
Grupo Parlamentario.

De acuerdo con la naturaleza de este tipo de actas y atendiendo a los sefialado por el
Diccionario Universal de Términos Parlamentarios pareciera que lo mas adecuado seria
considerar a esta acta como acta conslitutiva. Sin embargo, la manera como esta
regido el procedimiento para la integraciéon de los Grupos en la nueva Ley Organica
provoca que suria una controversia en torno a la denominacion v los efectos de este
tipo de documentos.

Como ya he sefialado, existen dos tiempos en los cuales se deben entregar
documentos relativos a la integracion de un Grupo. El primero de ellos es a mas tardar
el 28 de agosto del aito de la eleccion federal, en la cual corresponde al partido politico
comunicar la conformaciéon de su Grupo en la Camara de Diputados. El segundo
momento es la primera sesion ordinaria de ia Legislatura, en la cual el Grupo tiene ia
obligacién de entregar varios documentos. Tenemos dos momentos en los que la
responsabilidad de proporcionar la documentacién, corresponde a dos entes distintos.
En la primera fecha, es responsabilidad del partido politico; en la segunda fecha, es
responsabilidad del Grupo, es decir de las diputadas y diputados agrupados.

Si atendemos estas - consideraciones, es posible concluir que la entrega de la
documentacion a mas tardar el 28 de agosto constituye el acto por el cual se consigna
la constitucion del Grupo; mientras que en la segunda fecha —en la primera sesion
ordinaria— se esta confirmando la integracion del Grupo, pues es €l mismo quien esta
entregando la documentacién complementaria que exige la ley. La ley asume que para

7 Berlin Val la, F: isco (coord.), Diccit io universal de términos parlamentarios, Miguel Angel Porria, 2*
edicion, México, 1998, p. 25.
3 bidem, pp. 26-27.
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la primera sesi6n ordinaria ya esta conformado el Grupo, pues menciona de manera
expresa que "cada Grupo Parlamentario" sera el encargado de entregar la
documentacion sefialada en el parrafo 3 del articulo 26. No es gratuito que en el parrafo
4 del articulo 14, al referirse a la sesion constitutiva de la Camara, mencione
expresamente que son "los partidos politicos” quienes deberan comunicar la integracién
de su Grupo.

En apoyo a este criterio, es conveniente observar que después del 28 de agosto, los
Grupos Parlamentarios ya ejercieron algunos de los derechos que le otorga su propia
naturaleza, como por ejemplo, haber participado en la integracién de la Mesa de
Decanos y en la eleccion de los miembros de la Mesa Directiva. Con ello se comprueba
que de no haber estado constituidos los Grupos antes del 29 de agosto, no hubieran
tenido la capacidad juridica para ejercer las prerrogativas y los derechos que les otorga
el propio marco legal.

A pesar de que ha quedado claro que la integracién de un Grupo se da a mas tardar el
28 de agosto, es necesario dilucidar en qué momento y con qué acto se lleva a cabo la
constitucién de un Grupo. Su conformacion responde, de acuerdo con el objetivo de la
ley, a la voluntad libre e individual de varias dinutadas v diputados de un mismo partido
politico para agruparse con el fin de representar una corriente ideolégica en la Camara.
Para responder a las cuestiones planteadas en el parrafo anterior es indispensable
precisar la manera como se manifiesta esa voluntad.

Indudablemente, la voluntad de los diputados no se manifiesta con la simple
comunicacién de su partido politico. Una carta suscrita por la o las dirigentes de su
partido no puede sustituir la voluntad de los diputados electos. Por et contrario, la misiva
de las representantes de cada partido que pretenda formar su Grupo, debe
exclusivamente comunicar la decisién de sus diputadas electas de agruparse bajo esa
corriente ideologica. Es este caso, la comunicacion sera un reporte de hechos y no un
sustituto de la voluntad de los diputados.

For lo tanio, con el fin de sustentar la comunicacion que el representante del partido
politico debera entregar a ta Secretaria General de la Camara, ha de existr la
manifestacion previa de la voluntad de los diputados electos para la conformacion del
Grupo. La comunicacién del partido no debe ser anterior a la voluntad de las
legisiadoras electas, pues se arrogaria un derecho que esta circunscrito a la esfera de
libertades de la diputada.

Sin embargo, a pesar de la validez del acto de manifestacion de la voluntad de los
integrantes del Grupo, se requeriria un instrumento de prueba que lo acreditara. Para
ello, es indispensable la suscripcion de un acta constitutiva por parte de los diputados y
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diputadas electas en la que se asiente su decision de constituirse en Grupo. Sin
embargo, la Ley Organica exige que esa acta no sea entregada antes del 28 de agosto,
sino en la primera sesion ordinaria.

A pesar que el acta constitutiva deba ser entregada en la primera sesion ordinaria, es
fundamental que ella esté fechada antes de la comunicaciéon que el partido politico haga
a la Secretaria General a mas tardar el 28 de agosto. De lo contrario, serfa
contradictorio que un partido comunique la constitucion de su Grupo con anterioridad a
que sus diputados electos hayan manifestado su voluntad para agruparse dentro de la
Camara.

Si se sigue este razonamiento, se estima conveniente considerar que el momento en el
cual juridicamente se constituye un Grupo es cuando las diputadas electas de un
mismo partido asi lo manifiesten pulblicamente. Esta manifestacion de la voluntad
debera, invariablemente, llevarse a cabo antes del 28 de agosto, inclusive. Por lo tanto,
de esa manifestacion de voluntad habra dos constancias. La primera constancia es la
comunicaciéon del partido politico por el que se da testimonio de la decision de las
diputadas electas de agruparse. La segunda constancia es el acta constitutiva en la que
se asiente "la decision de sus miembros de constituirse en Grupo”. indudablemente, la
segunda constancia poseera la formalidad necesaria para hacer prueba de la
manifestacién de voiuntad de los diputados.

Como lo sefiala Joaquin Rodriguez y Rodriguez, citado en el Diccionario Juridico
Mexicano, "las actas son, sencillamente, un instrumento de prueba de los acuerdos
sociales, un medio ad probationem no ad solemnitatem. Se presume la autenticidad y
correccion del contenido de tas actas, salvo prueba en contrario. La validez de la
asamblea no depende de la validez del acta"®. Por ello, debemos distinguir dos
momentos: uno, el de la expresion publica de los diputados para constituir su Grupo; y,
dos, el acta por la cual queda constancia de dicha manifestacion de voluntad y que
puede ser suscrita con posterioridad al acto.

Me parece que la Ley Orgdnica vigente puede generar de manera innecesaria la
confusién analizada en los parrafos anteriores, sobre todo a partir de la forma como
fueron redactados los articulos 14 y 26 relativos a la integracion de los Grupos.
Desgraciadamente, el legislador en 1999 conservé el texto del articulo 32 de la
LOCGEUM-1994, sin contemplar que en éste se precisaba el momento en el que un
Grupo se tendria por constituido legalmente.

' Instituto de 1 igaci Juridicas, op. cit.
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El articulo 32 de la anterior Ley Orgémca sentenciaba:

Articulo 32. (..) Los Grupos F se ran por constituidos do p los
doct a la Mesa Di delaCa
a) Acta en la que conste la decision de sus mi os de ituirse en Grupo, con especificacion del nombre

del mismo y lista de los integrantes.

Cabe apuntar que la LOCGEUM-1994 retomd el articulo 40 de la Ley Organica del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, publicada en el Diario Oficial de Ia
Federacién el 25 de mayo de 1979.

Art. 40,

Los Grupos F ios se én por Husicl do p los sigui d ala Mesa
Directiva de la Camara:

a) Acta en la que consie la decision de sus miembros de constituirse en Grupo, con especificacién del nombre
del mismo y lista de integrantes.

Mientras que el actual articulo 26 de la LOCGEUM-1999 expresa:
Articulo 26.

t. Enia sesion ordinaria do ia Legisl udn Grupo F o de i con lo que
duspons esta loy, entregara a la Secretaria G la i )
a) Actaenla que conste {a decision de sus miembros de consmum an Grupo, con especificacion de!
nombre def micmo y lista do suc intograntes;

Ademas, debe resaltarse que en las legisiaciones anteriores se contemplaba una
declaratoria de constitucion que era sancionada por la Presidencia de la Mesa Directiva,
el cual tenia la obligacion de examinar la documentacion entregada. A partir de dicha
declaratoria, segun las anteriores leyes organicas, los Grupos estaban facultados para
ejercer las atribuciones previstas por esas leyes y no antes.

Ariculo 41 (de la LOCGEUM-1979).

Los Grupos Padamentanos deberén entregar la documeniacnbn requerida en el articulo precedente, en la sesion
inicia! del primer p de de cada |

Examinada por el Presid la doct i ida, en sesion ordinaria de Camara hara, en su caso, la
declaratoris de constitucion de los Grupos Parlamentarios; a partir de ese i fas atr
previstas por esta ley.

La LOCGEUM-1994 conservd la misma redaccion en su articulo 33.
Articulo 33.

Los Grupos Parlamentarios deberén entregar la documentacnén requerida en el articuio precedente, en la sesion
inicial del primer periodo de decadall

Examinada por e Presidente la documentacion ' en sesion inaria de Camara hard, en su caso, la
declaratonia de constitucién de los Grupos Parlamentarios; a partir de ese momento ejercerdn las atribuciones
previstas por esta ley.

El legislador de 1999 eliminé el procedimiento para hacer la declaratoria de constituciéon
del Grupo y en su lugar solo ordena a la Secretaria General publicar los documentos
constitutivos de los Grupos (parrafo 4 del articulo 26 de la LOCGEUM-1999). De la
lectura del dictamen y de la versién estenografica de !la sesion de la Camara de
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Diputados durante la cual se aprobd la nueva LOCGEUM-1999, no es claro percibir si
se traté de una decision deliberada o de un descuido excluir de la redaccion de la ley la
referencia al momento en el que se "tendran por constituidos” los Grupos. Posiblemente
se hizo a un lado esa redaccion al pensar que el momento de constitucién de un Grupo
se acreditaba con la comunicacién del partido politico antes del 28 de agosto o con la
misma acta que debia ser entregada en la primera sesion ordinaria.

Ya que no se tiene un momento preciso para considerar legalimente constituido un
Grupo, lo tnico que se puede hacer es inferir que los Grupos pueden ejercer las
atribuciones que la ley les confiere desde el momento en el que el partido comunica la
integracion de aquél. Tampoco existe instancia alguna que valide o sancione el
cumplimiento de los requisitos legales para su integracion.

De aqui pueden surgir varias preguntas, como por ejemplo, quién determinara si la
documentacion entregada es valida; quién acreditara que el Grupo cuenta con el
nimero minimo de diputados (ello, al parecer, puede ser evidente, pero no claro); quién
revisara la legalidad del contenido del acta constitutiva o de las normas intermas del
Grupo. )

Para superar estas posibles confusiones v dar mavor certidumbre juridica al acto de
constitucidn de 1os Grupos, hubiera sido conveniente expresar en la ley que dentro de ia
sesion constitutiva de la Camara, la Mesa de Decanos, con el auxilio de la Secretaria
General, revisara la documentacién entregada y se encargara de hacer la declaratoria
de constitucién. Con la nueva Ley Organica, la Secretaria General de la Camara se
limita a recibir fa documentacién, pero no se puede pronunciar al respecto.

Seguramente, el legislador de 1999 determind otorgar a la Secretaria General la
facultad de recibir los documentos, en atencibn a que constituye el ambito de
coordinacion y supervision de los servicios de la Camara de Diputados, es decir, una
actividad netamente administrativa. Asimismo, el legislador de 1999 habra considerado
también facultar a la Secretaria General en ese sentido, debido a que es la responsable
de hacer el inventario de las copias cerlificadas de las constancias de mayoria y validez
de fas diputadas electas; de entregar fas credenciales de identificacion y acceso de los
diputados; y de preparar la lista de las diputadas electas a la nueva Legislatura para los
efectos de la sesion constitutiva (articulo 14 de la LOCGEUM-1999).

En dicha sesion, la Secretaria General debera informar sobre el ejercicio de estas
facuitades a los diputados presentes en el Saldon de Sesiones (articulo 15 de la
LOCGEUM-1999). Asi, la actividad de la Secretaria General adquiere relevancia en los
trabajos de instalacion de la nueva Legistatura. Se entiende, por lo tanto, que ella
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efectuara la revision de los documentos constitutivos a partir de su confrontacion con
los datos que posee de manera consustancial a sus tareas y responsabilidades.

A pesar de estas consideraciones es previsible que no se presenten problemas en la
instalacion de las legislaturas. Sin embargo, existe una laguna generada a partir de la
reforma de 1999, la cual debiera ser subsanada. No seria ocioso que se dé sustento
legal y certidumbre juridica al momento en el que un Grupo Parlamentario esta
formalmente constituido, a partir del cua! puede ejercer sus atribuciones y al acto por el
cual se sancionen sus documentos constitutivos.

1.7.1 La incorporacion de diputados y diputadas al Grupo Parlamentario antes y
después del acta constitutiva

Pareceria que de la lectura de la presente Ley Organica (al igual que la anteriores
LOCGEUM-1994 y LOCGEUM-1979), es posible deducir que hasta antes que sea
entregada el acta constitutiva de un Grupo Parlamentario a la Secretaria General,
pueden existir cambios en la afiliacién a un partido politico de fas diputadas electas. En
otras palabras, no estd prohibido que una diputada electa por un partido cambie de
afiliacion a oliv disiinio ai que la posiuid. Debido a la ausencia de esia prohibicion, ia
medida en que un diputado electo pueda modificar su preferencia politica dependera de
las restricciones y las reglas que cada partido politico establezca en torno a ello. Sin
embargo, la posibilidad del cambio de afiliacion es real.

Debido a que ia afiliacién a un partido politico, para efectos de la conformaciéon de un
Grupo Parlamentario, reside esencialmente en la manifestacion de la voluntad del
diputado electo de pertenecer a un partido, puede ocumir que el tamafio de la
representacion de los Grupos no coincida con el tamano de la representacion politica
derivada de los resultados electorales finales. De acuerdo con la Ley Organica vigente,
no existe un constrefdimiento para que el nimero de diputados electos por cada partido
en los comicios federales necesariamente coincida con el numero de diputadas que
conformen cada Grupo Parlamentario para la primera sesion ordinaria de la nueva
Legislatura.

Existen dos periodos de tiempo airededor de las dos entregas de documentacion de ios
Grupos Parlamentarios, dentro de los cuales pueden ocurrir cambios en el numero de
integrantes de los Grupos: antes del 28 de agosto, inclusive, y desde esta fecha hasta
la primera sesién ordinaria. Por tanto, existe la posibilidad de que las candidatas electas
anuncien que no formaran parte del Grupo del partido por el que contendieron en las
elecciones antes del 28 de agosto. Ambos casos pueden suceder independientemente
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de que se haya suscrito el acta constitutiva del Grupo. Es decir, el acta constitutiva
puede haber sido integrada antes que un diputado electo haya renunciado a su
pertenencia a ese Grupo. Bajo tal eventualidad, el Grupo estara obligado a enmendar el
acta constitutiva con el fin de subsanar la ausencia de dicha diputada y estar en
condiciones de entregar en la primera sesién ordinaria un acta constitutiva apegada al
verdadero numero de integrantes del Grupo.

Es obvio que después de ese dia también pueden ocurrir renuncias de diputadas al
Grupo alin cuando el acta constitutiva haya sido suscrita por ellas y ésta haya sido
entregada a la Secretaria General. En este caso, no sera necesario reelaborar el acta
constitutiva, sino bastara con que la Coordinacién del Grupo comunique a la Mesa
Directiva de la Camara la renuncia o la expulsion, en su caso, de la legisladora a dicha
agrupacion, con lo que se acreditara la modificacién al acta constitutiva original.

AUNn cuando en las anteriores leyes ~LOCGEUM-1994 y LOCGEUM-1979— sélo existia
una fecha precisa para la entrega de la documentacion, también era posible que se
presentasen abandonos o incorporaciones a los Grupos. Ello podia suceder antes y
después de la declaratoria de constituciéon del Grupo en la primera sesion ordinaria de
la nueva Legislatura. Bajo esos ordenamientos, fampoco era necesario presentar una
nueva acta constitutiva; por el contrario, era suficiente la comunicacién de la
Coordinacion a la Mesa Directiva y al 6rgano de gobierno de la Camara sobre la
renuncia de algun legislador al Grupo.

1.8 Entrega de documentacion en la primera sesié6n ordinaria

Existe una segunda fecha para la entrega de documentacion por parte del Grupo
Parlamentario a la que me he referido anteriormente: la primera sesion ordinaria de la
Legislatura entrante. En esta fecha concluye el proceso de integracion de los Grupos —

salvo el caso de la conformacion extempordanea de Grupos que analizaré en paginas
posteriores—m.

Una vez que el partido politico nacional comunicé a la Camara de Diputados, a mas
tardar el 28 de agosto, la integracién de su Grupo y que sus integrantes signaron el acta
constitutiva, entonces cada Grupo Parlamentario tendra el deber de entregar a la
Secretaria General durante la primera sesion ordinaria de la Legislatura, dicha acta
constitutiva, el nombre del Grupo, sus integrantes, las normas internas, el Coordinador

2 Ver "La conformacién extemporanea de un Grupo Parlamentario®.
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o la Coordinadora del Grupo y las diputadas que desempefiaran otras actividades
directivas (parrafo 3 del articulo 26 de la LOCGEUM-1999).

De acuerdo con la tegislacién vigente, éste es el Ultimo paso que deberan cumplir los
Grupos en su conformacion. En fa primera entrega de documentacion a mas tardar el
28 de agosto, debieron ser los partidos politicos las entidades que comunicaran la
integracion de su Grupo. A diferencia de ello, en esta ocasion deberan ser los Grupos
Parlamentarios ya conformados, los responsables de hacer entrega de lo requerido en
el parrafo 3 del articulo 26.

En la comunicacion inicial de los partidos se sugeria que el representante legal o los
dirigentes de cada insfituto politico signaran el documento. Por el contrario, en esta
segunda fecha la ley seilala de manera expresa que los Grupos tendran la obligacién
de entregar la documentacion referida. Entonces, cabe preguntarse quién debera signar
la segunda entrega de documentacioén a la Secretaria General de la Camara.

El parrafo 1 del articulo 27 de la Ley Organica seflala que la Coordinacion expresa /a
voluntad del Grupo Partamentario. Por lo tanto, cualquier comunicacion que suscriba el
Coordinador o la Coordinadora puede ser atribuida a la voluntad expresa de los
integrantes de! Grupo. En oste centido, la Secretarla General debeia recibin esta
segunda comunicacion ya sea que esté firmada por el Coordinador o por todos los
miembros de la agrupacion. No obstante, el acta constitutiva que sea incluida en esta
segunda entrega de dccumentos, tendra forzosamente que incluir ia firma autdgrafa de
todas las integrantes del Grupo que estén referidos dentro del acta y dentro de la
comunicacién referida.

No obstante que los Grupos tienen ja obligacion de entregar la documentacion
mencionada, cabe preguntar qué sucederia en caso que algun Grupo no haga su
entrega durante el desarrollo de la primera sesién ordinaria. El legislador de 1999
elimind el requisito de la declaratoria de constitucion que existia en las anteriores leyes
organicas del Congreso. Esta declaratoria implicaba que la Presidencia de la Mesa
Directiva validara el contenido de los documentos constitutivos entregados por la
agrupacion de diputadas y que, a partir de ese momento, los Grupos estuviesen
facultados para ejercer las atribuciones conferidas por ia ley. ) ’

Hoy esa sancién ha desaparecido y la ley no dispuso un mecanismo similar para validar
los documentos constitutivos de los Grupos. En el pasado, era claro que si un conjunto
de diputados de un mismo partido faltaba a la obligacién de entregar sus documentos
constitutivos, no tendria derecho a que le fuera otorgada la declaratoria de constitucion.
Por el contrario, hoy no existe una prevision que contemple, aunque sea de manera
implicita, los efectos del incumplimiento de este deber. Sin embargo, ha quedado
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explicado que la constitucion del Grupo ocurre con la simple manifestacion de la
voluntad de ias diputadas electas en ese sentido y se verifica 0 se comprueba a través
de la propia acta constitutiva.

En consecuencia, si durante la primera sesién ordinaria no es entregada el acta
constitutiva, debiera considerarse que no estd acreditada la voluntad de los diputados
para integrarse en un Grupo Y, por tanto, el Grupo es inexistente para los efectos de las
actividad dentro de la Camara de Diputados. En este caso, el conjunto de legisladoras
que haya incurrido en esta faita no tendra oportunidad alguna de solicitar le sea
registrada su constitucion como Grupo en las sesiones posteriores de la Legislatura y

no podra ejercer los derechos ni gozar de las prerrogativas que la ley otorga a los
Grupos.

Sin embargo, de la lectura de la Ley Organica vigente, no es posible deducir los efectos
que tendria la no entrega de las normas internas de un Grupo. En principio, no puede
considerarse que se esta omitiendo una condicién indispensable para ia integracién de
un Grupo Partamentario; sin embargo, {a ley sefala su entrega como una obligacion. En
realidad, se trata de un supuesto que es dificil que ocurra, pues tratAndose de una
obligacién impuesta por 1a ley a los Grupos, seguramente ellos tendran atencion
escrupuiosa en su cumplimiento, dado el riesgo que representa faltar a algin requisito
para acreditar su constitucion. El costo de no cumplir con el procedimiento de

integracion de los Grupos es tan elevado que inhibe cualquier negligencia o error en su
tramitacién. '

1.9 Publicacién de los documentos constitutivos

Ofra prevision novedosa incorporada en la LOCGEUM-1999 es la obligacién impuesta a
la Secretaria General de la Camara de hacer publicar los documentos constitutivos de
los Grupos Parlamentarios, conforme al parrafo 4 del articulo 26.

En las anteriores leyes organicas de 1979 y 1994 no existia prevision alguna que
obligara a hacer publicos los documentos constitutivos de los Grupos entregados a la
Mesa Directiva. Sin embargo, ellos eran dados a conocer a través del Diario de los
Debates, donde se insertaban los documentos referidos.

Dentro de la actual legislacion no es posible precisar si la obligacién de publicar estara
restringida a incorporaria al Diario de los Debates y a la Gaceta Pariamentaria o si a la
Secretaria General debera dar instrucciones para que los documentos constitutivos se
circulen de manera impresa. De cualquier manera, la publicacion de los documentos no
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implica otorgaries validez, pues ella se acredita con el s6lo hecho de cumplir con los
requisitos sefialados por la iey en sus articulos 14y 26.

1.10 La declaratoria de constitucion de los Grupos Parlamentarios

Aunque hoy no existe esta modalidad, dentro de los textos de la LOCGEUM-1979 y de
la LOCGEUM-1994, se contemplaba la emision de una declaratoria de constitucion del
Grupo Parlamentario. El segundo parrafo.del articulo 33 de la Ley Organica de 1994
sefialaba:

Asticuto 33,

por el P: ia en sesion inana la Camara hard, en su caso, la
declaratoria de constitucién de los Grupos Parlamentarios; a partir de ese momento ejercerin las
atribuciones previstas por esta Ley.

De la misma manera, el segundo parrafo del articulo 41 de ila Ley Organica de 1979
contenia el mismo texto.

Quedaba claro que la Presidencia de la Mesa Directiva era el encargado de darle
tramite, examinar la documentacion y hacer la declaratoria de constitucion ante el Pleno
de ia asambiea. Una vez que la documentacion exigida por la ey para la constitucion de
un Grupo Parlamentario habia sido entregada a la Mesa Directiva en la primera sesion
de la nueva Legislatura, ésta era hecha del conocimiento del Presidente de la Mesa. El

asunto era desahogado en dicha sesion en el momento que asi lo disponia el orden del
dia.

Panicularmente, llama la atencién que tanto la LOCGEUM-1979, como la LOCGEUM-
1994 sélo facultaban a la Presidencia de la Mesa Directiva para examinar la solicitud de
constitucion del Grupo y decidir si cumplia con lo requisitos para conformarlo. De esta
manera, la conformacion de los Grupos no estaba sujeta a fa aprobacion dei Pleno, sino
que se trataba de una atribucion que por ley sélo poseia la Presidencia. Sin embargo,
esa facullad se limitaba exclusivamente a corroborar que se cumpliera con los
requisitos y no podia argilir ninguna otra consideracién para rechazar la solicitud de!
presunto Grupo.

Una vez que la Presidencia de la Mesa Directiva habia confirmado que la agrupacién de
diputadas cumplia con los requisitos legales, debia hacer la declaratoria de constitucion
del Grupo Parlamentario. A partir de ese momento, el Grupo gozaba de las
prerrogativas y las facuitades que la ley le otorga. Es importante identificar que a partir
de ese instante es cuando legalmente se le dotaban de facultades al Grupo
Parlamentario como tal y no antes, a pesar que las diputadas diputados integrantes ya
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hubieren manifestado con anterioridad a la primera sesién ordinaria su voluntad de
agruparse de acuerdo a su filiaciéon politica.

2. La conformacioén extemporanea de un Grupo Parlamentario

A pesar del esfuerzo efectuado por los legisladores y las legisladoras para dotar a la
LOCGEUM-1999 de mayor claridad en el procedimiento para la constitucion de los
Grupos Parlamentarios, existen ciertos casos que el texto legal vigente y el anterior no
podrian dilucidar. De acuerdo con los articulos 14 y 26 de la LOCGEUM-1999, el 28 de
agosto los diputados y diputadas electas deben comunicar a la Camara, por conducto
de la Secretaria General su voluntad de constituirse en Grupo y, posteriormente, en la
primera sesion ordinaria, entregar documentacién mas amplia, con el fin que se
completen de manera definitiva los documentos constitutivos que debera publicar la
Secretaria General.

A partir de la lectura de estos articulos, es posible interpretar que la Ley Orgdnica
prohibe la constitucion de Grupos después del 28 de agosto. Un conjunto de diputados
cuyo partido politico no hubiere comunicado [a integracion de su Grupo a mas tardar en
ese dia y que no hubieren entregado la documentacion exigida en el parrafo 3 del
articulo 26 de la Ley Organica en la primera sesion ordinaria, no tendra derecho a
conformario. La intencidn concreta de esta limitacion tiene el proposito de dar solidez a
los Grupos, daries preeminencia como unidades basicas de organizaciéon politica de {os
legisiadores y fortalecerios como conductos de expresion de las corrientes ideolégicas
representadas en la Camara de Diputados.

Dentro del texto constitucional y de la Ley Organica, asi como a lo largo del dictamen
para la nueva LOCGEUM-1999 y las discusiones relativas a la regulacién de ios Grupos
en la Camara de Diputados, es posible identificar 1a intencién del legislador por darles
preponderancia. Bajo esa dinamica, fa nueva Ley Organica ha asignado de manera
franca una mayor importancia al papel de los Grupos en las actividades de la Camara.

Pero al mismo tiempo, se establecieron mecanismos que restringen la creacién de
Grupos con el fin de evitar la fragmentacion excesiva de las agrupaciones de diputadas
en la actividad legisiativa. Obviamente, esas restricciones no pretenden inhibir su
formacion, sino establecer las condiciones para su integracion en correspondencia con
el nimero de partidos politicos con registro ante la autoridad electoral.
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Si no existiera esta limitacion, podria presentarse el caso en que algunos diputados de
un Grupo Parlamentario establecido se separen de éste durante el tiempo de ejercicio
de la Legisiatura e intentaren conformar uno nuevo, con el fin de ejercer las facultades
que la ley confiere a las agrupaciones parlamentarias y adquirir los privilegios
econémicos que sélo corresponden a éstas. De la misma manera, podria presentarse e!
caso en que las diputadas pertenecientes a un partido politico no presentasen su
solicitud de constitucién de Grupo con el fin de efectuar una alianza posterior con otros
diputados sin partido para conformar un Grupo mas numeroso.

Con esta restriccion se inhibe eventuales periodos de inestabilidad en la representacion
politica en la Camara de Diputados. Por encima de los intereses particulares de las
diputadas, la Ley pretende proteger las corrientes ideoldgicas representadas y el
compromiso con los ciudadanos que eligieron alguna opcion politica para hacerse
escuchar y ser defendida ante el maximo érgano de representacién popular.

Este contexto es el que precisamente nos dara la respuesta a la interrogante de si es

posible la formacién extemporanea (mas alla de la primera sesion ordinaria) de un

Grupo. Si el legislador ha tenido el propdsito de garantizar la libre expresion de ias
corrientes ideoldgicas en la Camara, es lhgico llegar a la conclusién do quc debe

estimularse la asociacion de los diputados pertenecientes a un mismo partido en un

numero NO Menor a cinco.

Existen dos casos en lo que no estarfa clara la interpretacion y aplicacion de este
criterio: ¢ qué pasaria si debido a la anulacién de la eleccién en uno 0 mas distritos se
efectuaran comicios extraordinarios de tal manera que su resultado permitiera a un
partido politico obtener el nimero de diputadas de mayoria relativa o de representacion
proporcional suficientes para alcanzar el minimo de cinco legisladores necesarios para
constituir su Grupo Parlamentario? y ¢es posible formar Grupos Parlamentarios con
legisladores que renuncien a su militancia y pertenencia a alguin Grupo distinto, con el
fin de sumarse a otros diputados cuyo partido politico no hubiere alcanzado el numero
minimo de cinco representantes populares para agruparse?

En el primer caso, la legislacion no da una respuesta certera a esta pregunta. De
acuerdo con el articulo 26 de la Ley Organica vigente, en un caso como el planteado
pareciera que no podria constituirse el nuevo Grupo Parlamentario, debido a que se
habria rebasado la fecha de la primera sesién ordinaria sefalada en la Ley para
presentar la documentacion ante la Secretaria General. Sin embargo, la causa por la
que el partido politico que solicitara la integracién de su Grupo no habria presentado en
tiempo la documentacién necesaria, no es atribuible a la falta o negligencia de él, sino a
un evento extraordinario fuera de su alcance.
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El codigo electoral dispone dos supuestos para la realizacion de elecciones
extraordinarias. El primero —sefnalado en el parrafo 1 del articulo 20 del COFIPE-
comprende al caso en que se declare nula una eleccidn o los integrantes de la formuta
triunfadora resultaren inelegibles, en cuyo caso la convocatoria para eleccion
extraordinaria deberd emitirse dentro de los cuarenta y cinco dias siguientes a la
conclusién de la ultima etapa del proceso electoral. El segundo supuesto —establecido
en el parrafo 2 del mismo articulo 20— es el de la existencia de vacantes de diputadas
electas por el principio de mayoria relativa, por lo que la Camara de Diputados
convocara a elecciones extraordinarias.

En ambos casos, las eiecciones extraordinarias se celebrarian en una fecha posterior a
la primera sesion ordinaria de la Legislatura. Por lo tanto, la conformacién final de los
Grupos en la Cémara estaria en suspenso hasta el resultado de dichos comicios
extraordinarios.

El resultado en las elecciones extraordinarias generaria dos efectos. Por un lado, podria
ocufrir que un partido minoritario alcanzara el triunfo en el distrito o los distritos
uninominales sometidos a la eleccién extraordinaria y aumentara el nimero de sus
legisladores 2 t2! grade que clcanzarz por lo menes cinco. Ef ccgundo cofecto consicte
en que debido al nimero de votos obtenidos en ese distrito de mayoria relativa, se
incremente su porcentaje correspondiente a la asignacion de curules por el principio de
representacion proporcional.

Ademas de la eventualidad sefalada, la Camara de Diputades tendria que atener su
criterio a que tanto en la Constitucion, como en la Ley Organica, se ordena garantizar la
libre expresion de las corrientes ideolbgicas representadas en esa asamblea. Este
mandamiento es el principio basico que rige la agrupacion de los diputados de acuerdo
a su afiliacién paridista. La voluntad de fas ciudadanas expresada en la umas, aun
cuando se trate de elecciones exiraordinarias, debe traducirse en la adecuada
representacion ante la Camara. La forma de garantizar esa representacion ideoldgica
es la integracion de un nuevo Grupo Paramentario cuando sea resultado de los
comicios extraordinarios, aun cuando se hayan rebasado la fecha limite para su
conformacion.

Cuando una eleccién extraordinaria ha arrojado un resultado que redunda en una
mayor presencia de un partido politico en la Camara de Diputados, evidencia que los
ciudadanos han manifestado su voluntad de esa manera. La ausencia de una prevision
de esta naturaleza en la ley no puede suplantar la voluntad del electorado por otorgar
mayor representaciéon a alguna fuerza politica. En correspondencia a esa voluntad y
aun cuando no exista un mecanismo en la ley que solucione de manera directa este
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supuesto, debiera privilegiarse el derecho de las corrientes ideolégicas a ser
representadas a través del Grupo Parlamentario y permitirse la conformacion
extemporanea de !a agrupacion.

Por lo tanto, siguiendo estos dos criterios, en el caso referido, las diputadas de un
mismo partido que debido a la modificacidn de resultados electorales alcancen el
nimero de cinco o mas legistadores, tienen el derecho de presentar ante la Secretaria
General su solicitud para constituirse en Grupo. La Secretaria General, a pesar que el
articulo 26 de la Ley Organica vigente no prevea el caso, esta obligada a recibir la
solicitud, hacerlo el conocimiento de! Pleno de ta Camara y publicar los documentos
constitutivos del nuevo Grupo. Una vez confimado que el nuevo Grupo cumpie con los
requisitos de ley para constituirse, tendra derecho a gozar de ia asignacién de recursos
y locales correspondientes, asi como de la subvencién mensual sefialada en el articulo
29 de la nueva Ley Organica.

La segunda cuestion radica en qué pasaria si una o varias diputadas que renunciaran a
un Grupo del que formen parte 0o que sean consideradas diputadas sin partido
solicitaran la integracion de uno nuevo posteriormente a la primera sesién ordinaria,
argumentando que todas ellas han renunciado al partido politico que los postuld vy se
han afiliado a otro partido politico que no pudo reunir cinco o mas diputados para
conformar su correspondiente Grupo en la Camara de Diputados. Evidentemente, la
Céamara tendria que denegarles ia soficitud.

En ese caso, los diputados y las diputadas solicitantes no sélo incumplirian con los
requisitos sefalados por !a Ley Organica, sino que también estarian cometiendo un
fraude a ia ley, mediante artificios, y pervitiendo la voluntad ciudadana expresada
mediante el sufragio. En la eleccién federal fos votantes optaron por una corriente
ideoldgica sustentada por un partido que postul® a esos diputados. Ellos tienen la
responsabilidad, en principio, de representar esa aiternativa politica.

No obstante que en la practica parlamentaria existen diputadas que deciden abandonar
su Grupo, el espiritu de la ley esta orientado a restringir la formacion de nuevos, cuyos
integrantes no hayan acreditado el sustento electoral suficiente y que no posean la
fortaleza del respaido de un partido politico. Sélo las diputadas que hasta ese momento
pertenezcan al partido politico que, con motivo de la modificacion de resuitados
electorales, haya visto incrementado su nimero a cinco o mas diputados, tienen
derecho a conformar el nuevo Grupo Parlamentario.

Otro caso distinto corresponderia a aquel en el que por lo menos cinco diputados
electos decidieran, con posterioridad a 12 primera sesion ordinaria, renunciar a su
filiacién partidista e incorporarse a otro partigo que habiendo competido en fa ultima
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eleccion federal no hubiere obtenido al menos 2% de la votacion emitida para las listas
regionales de las circunscripciones plurinominales, con el propdsito de formar un Grupo
nuevo o no contare con diputadas ante la Camara. Evidentemente ellos no tendrian
derecho a conformar un nuevo Grupo Parlamentario, pues como ya he afirmado,
estarian cometiendo un fraude a la ley.

3. Los diputados y las diputadas sin partido

Con la reforma de 1994 a la Ley Organica, se formalizé un acuerdo que habia sido
expedido anteriormente por la Comisién de Régimen Interno y Concertacién Politica
respecto a los diputados sin partido. Con base en ese Acuerdo, en la ley se establecidé
que las diputadas que dejaran de pertenecer a un Grupo, sin integrarse a otro existente,
serian consideradas como diputadas sin partido, debiéndoseles guardar las mismas
consideraciones que merecen todos los legisladores y las legisladoras y recibir en lo
individual apoyo, conforme a las posibitidades de la Camara.

&l parrafo 1 del articuio 30 de ia LOCGEUM- i 989 sehiala.

ARTICULO 30.
1. Los diputados que no se inscriban o dejen de pertenecer a un Grupo F io sin integrarse a otro
i serdn i como diputados sin partido, i guardar 1as mismas consideraciones

que a todos los | y
iar sus atribuc de

poYy s, conforme a las posibilidades de la C para que pyed:

P pop

AUn cuando la ley establece el término diputados sin partido, la opinién publica y la
misma practica pariamentaria ha hecho comun que se sustituya por la expresion de
diputados independientes. Ello ha acontecido con motivo de la existencia de varias
diputadas que caen en dos supuestos. El primero comprende a los legisladores que no
se integraron a un Grupo al comienzo de la Legislatura. ElI segundo supuesto

corresponde a las legisladoras que decidieron dejar de pertenecer a un Grupo sin
integrarse a otro ya existente.

Los propios diputados sin partido han tenido que justificar su naturaleza y condicién
dentro de la cotidianidad de la vida parlamentaria, asi como en el discurso ante los
medios de. comunicacion. La expresion diputado sin partido es poco atractiva para su
uso diario; por el contrario, con la de diputados independientes se pretende obtener
provecho del desgaste relativo que los partidos politicos han provocado en el animo de
la opinién publica.

Adicionalmente, la expresion diputados independientes es una frase mucho mas vistosa
ante fa opinion publica. Asi, al subrayar la independencia respecto a algun Grupo
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Parlamentario, algunas diputadas pretenden obtener beneficios en el ambito de
legitimidad moral y politica ante la poblacién. Sin embargo, por lo regular su presencia
real ha resuftado muy modesta en la actividad parlamentaria y mucho menor ante la
opinibn publica, salvo en los momentos en que se han convertido en el fiel de /a
balanza dentro de votaciones relevantes y reflidas.

El término diputado independiente no me parece muy feliz, pues conlleva confusiones y
equivocos. La existencia de estas diputadas que no se agrupan de acuerdo a su
afiliacion politica 0 se separan del Grupo al que han pertenecido no implica que ese
hecho los haga independientes o mas independientes, a diferencia de los que si estan
agrupados. Los diputados que pertenecen a un Grupo estan efectivamente sujetos a las
normas estatutarias y los lineamientos de sus respectivos partidos politicos. Pero la
decision de sujetarse a esas normas estatutarias no implica per se restringir su
independencia o su libertad para manifestarse y para actuar en las actividades de la
Camara.

En realidad, la independencia de una legisladora estard sujeta a las modalidades
elegidas para coordinarse dentro de una agrupacion y la forma como tomen sus
decisiones intemas. Los diputados ticnen 1o responsabilidad politica de establecer su
grado de libertad en fa actividad interna. Los legisladores, de acuerdo con los
ordenamientos constitucionales y legales, no se enajenan al Grupo o a su Coordinador.

En la practica parlamentaria, depende de las diputadas la manera como decidan su
actuacion o si acatan sin discusion las indicaciones de su Coordinador pariamentario.
Sin embargo, no debe omitirse que los actuales usos parlamentarios han impuesto una
disciplina rigida a! interior de los Grupos que ha limitado en muchas ocasiones el
derecho de los legistadores a disentir piblicamente o en las votaciones dentro de la
asamblea.

Sin embargo, para no pervertir conceptualmente la existencia de los Grupos y la
condicién de las diputadas sin partido, convendria que los propios diputados agrupados
iniciasen el esfuerzo por eliminar de la practica parlamentaria la denominacién de
diputados independientes. Es inconveniente responsabilizar a los medios de
comunicacién de llevar a cabo esta tarea; en su lugar, corresponderia a los integrantes
de los propios Grupos emplear en sus expresiones y en la propia practica cotidiana la
denominacion correcta de diputados sin partido. En atencién a ello, en adelante me
referiré a esos legisladores como diputados sin partido y obviaré la expresion diputados
independientes.

De acuerdo con el Dictamen de las Comisiones sobre la Ley Organica vigente, el
legislador pretendio fortalecer "el concepto de cohesion en la actuacion de los mismos y
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en el cumplimiento de sus objetivos como representaciones ideolégicas y politicas
diferenciadas en la Camara"?'. De igual forma, en la Ley Organica de 1994 se daba
preeminencia a la agrupacion de las diputadas de acuerdo a su afiliaciéon politica. En
este sentido se han restringido severamente las prerrogativas de los diputados que no
pertenezcan a un Grupo. El articulo 31 de la LOCGEUM-1994 expresaba:

Articulo 31.

Los Grupos Parlamentarios son las formas de organizacion que podrain adoptar Ios diputados con igual

afiiacion de partido en Io- términos del Articulo 70 constituci por cuando menos

cinco diputados y y al mejor desarvoiic de! proceso legislativo.

Los dnpuhdos qua do]on de pertenecer a un Gmpo F 0, 8in i aotro i serdn
N P sin partido, debi L rdar las que a todos los

3 y Y los en lo individual, conforme a las | posibilidades de la CAmara para que puedan
aus‘ i de rep ion pop

Sobre el particular, existen distintas argumentaciones a favor de garantizar la actividad
de las diputadas por encima de las presuntas restricciones que se le imponen en razén
de {a pertenencia a un Grupo Parlamentario y, en consecuencia, estar sujetas a la
disciplina del partido politico. En este afan de combatir las limitaciones partidarias
existentes en la practica parlamentaria sobre los legisladores, distintos representantes
populares han abanderado los argumentos en ese sentido.’

Durante la discusion de ia aciual LOCGEUM-1889, la Dipulada Carulina O'Fartil
(diputada sin partido) opind sobre la naturaleza y la condicién de los diputados sin
partido:

“Se entiende que esta reforma se ha dado con la intencién de buscar el mejor equilibrio posible para que la
comelacién de fuerzas entre las formas representadas en la Cémara y los derechos de lodo Grupo
Parlamentario y de todo dor, se resp en pilenitud en los de los pr
parlamentarios y en las decisiones politicas. Sin bargo, como it

manifestar que el contenido de algunos de los articulos no responden a la actitud democnitica que ol puebio
mexicano expresd en 1as urnas en 1997.

=¢Por qué? Porque esta reforma deja Ia idea de ser una reforma tripartita, de tres partidos solamente, que
solamente tres partidos que tienen mayoria en este momento, son l0s que serdan los que dirijan los tres
grandes érganos que propone la iniciativa, que son la unidad de la Cdmara en la Mesa Directiva, la Junta de

Coordinacién Politica y la Cor ia para la Di ion y P i6n de los trabaj En estas tres
q i los tres partidos que tengan mayor namero de votos. Se excluye a los
ich dos o mal il dos p ] pem también a los diputados independientes.
‘Se manifiesta que exist: i conforme al articulo 31 y en este articulo 31 se hace una
modnfcacnbn muy rara. Por un Tado e domingo 20 de junio se establece un aumento que dlcen guardar las
Fx la modificacién publicada el 22 ia i6n que se
{es apoye en lo individual™.
2 Di de la Comision de Regl y Practicas Parl jas del 18 de junio de 1999, publicado el 20 de
{;mlo en la Gaceta Parlamentaria de la Camara de Diputados.

En el Dictamen de la Caman de Diputados, emitido el 18 de junio de 1999 el articulo 31 —que final fue
aprobado como articulo 30— ordenaba quealos d dos sin partido debia guardarsel idl i
que a todos los Icglslador&s y apoyarseles " en lo mdnvndual" Sln embargo, de ncuerdo con la Fe de Erratas

faborada por la Comi: de Regl y P Parl blicada en la Gacera Parlamentaria el 22

de junio de 1999, en su punto 7 se decidié eliminar la expresion “en Io mdnvndual' sin
que justificara esa decision.

p algin
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“Yo quisiera que se incluyera en el articulo 31 nuevaments que el apoyoc se le diera en lo individual a los
diputados independientes®,

"¢ Por qué esto? Parque mumn ustedes: en este momento yo tengo que participar solamente en lo partcular.

Como d no p en ninguno de los érganos de gobiemo y queda una idea
muy especial: no podemos pamcupar. somos exclu-dos

*“¢Por qué entonces se habla de tanta ia? D ia es i ion, no es L es
saber que hay otros que pisnsan diferente y que tienen ién que ser h, Pero mucho mas alla:
prevalece la idea de partidocracia y no de democracia. Esta reforma es una reforma hecha solamente para
tres partidos™.

“Y yo me pregunto: ;por qué la uudadanin no puede tener las otras opciones? ¢ Por qué la Ley Organica, por
que el COFIPE que otms P y éstas no son consideradas?

"Una vez mas no fuimos ni L ftados para i estas Se perdié la oportunidad
de incluir a los diputados sin partido para poder participar en una repnunudbn diferente que se ha dado, y lo
sé que han consultado varios de ustedes, en ohu palsas y tienen otro tipo
de p Aquip esa opor

“Pero bién estan p ios nos o ios mal dd f porque el
COF{PE habla de partidos solamenla Y queda una idea muy especial: por un lado se busca la coalicién con
los partidos, con todos los p para y en este caso ahi na son pequeios, ahl lo
unico que importan son los votos y ahi es, en ese momenlo si existen, pero se les ciermra la participacion
dentro de la Cédmara de Diputados. Esto me parece un

“Pero por otro lado, cuando se deja la idea de que la Camara de ser dirigida pur un Grupo de notables y los
demas diputados sélo sirven para volar o aplaudir las decisiones que cuatro decidan. ¢Por qué no le
ahorramos 496 diputados al pueblo mexicano y que sélo sean cuatro laszyarsonas que. . ° [la diputada fue
interrumpida debido a que su tiempo para !a intervencién habia concluido]

La propuesta de la Diputada O'Farrill para adicionar. al articulo 30 de la LOCGEUM-

1999 la expresién en lo individual en referencia al tipo de apoyo que debia brindarse a
los diputados sin partido, fue desechada en votacién econémica por el Pleno, durante la

discusién del dictamen de ese ordenamiento. Desgraciadamente, ninguna diputada de

los Grupos que apoyaban el dictamen subi6 a tribuna a defender la redaccion final de!

articulo 30 ni a dar una explicacién sobre el motivo para eliminar la expresion en /o

individual.

Nuestra legisiacion y el régimen de partidos que prevalece en el ejercicio politico
cotidiano evidencia que e! principio fundamental es proteger la representacion de las
corrientes ideolégicas y garantizar su expresion en el érgano legislativo. De ahf que, a
través de la legislacion, se ha buscado preservar la naturaleza de los Grupos como los
principales conductos para ia expresion de esa representacion.

No obstante, el articulo 30 de {a Ley Organica vigente establece que a los diputados sin
partido se les deberan guardar las consideraciones que a todos los legisladores y se les
debera apoyar, conforme a las posibilidades de la Camara para que puedan
desempenar sus funciones de representacion popular. La importancia de este precepto
radica en que las diputadas no perderan sus derechos individuales por el sblo hecho de
no pertenecer a un Grupo Parlamentario.
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A ellos se les guardan unicamente las consideraciones que a todos los demas
legisladores, por ejemplo, sus dietas, prestaciones, acceso a informacién, recursos
materiales y humanos. Por otro lado, las diputadas sin partido no tienen las
prerrogativas que poseen los Grupos. No hacerlo asi, conllevaria el riesgo de estimular
la pulverizacién de los Grupos Pariamentarios y la salida de las diputadas de sus
respectivas agrupaciones, con el propésito de acceder a las prerrogativas individuales,
sobre todo econémicas y materiales, que sélo poseen los Grupos Parlamentarios.

Ademas de las consideraciones conceptuales sobre la preeminencia de los Grupos por
encima de los diputados sin partido, debe tomarse en cuenta que esencialmente estan
en juego consideraciones de caracter econdmico y administrativo. En la practica
parlamentaria, la administraciéon de los recursos que posee la Camara de Diputados
privilegia la actividad de los Grupos.

Las integrantes de los Grupos reciben no sélo recursos asignados individuaimente, sino
también, de manera indirecta, recursos y locales otorgados a su Grupo Parlamentario.
Asimismo, la Junta de Coordinacién Politica dispondrd una subvencién mensual para
cada Grupo, la cual estard integrada por una cantidad fija de caracter general
distribuida entre todos los Grupos y otra suma variable que estard en funcién del
numero de integrantes que conformen la agrupacion.

® Version estenogrifica de la sesién del 22 de junio de 1999, correspondiente al primer periodo extraordinario del
segundo receso del segundo afio de la LVII Legislatura de la Cimara de Diputados. Pigina de la intemet de la
Camara de Diputados (las cursivas son mias).
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4. La Coordinadora o el Coordinador Parlamentario

Sequn el Diccionario de /a Lengua Espaiiola, Coordinador es el que coordina, mientras
que coordinar significa "disponer cosas metédicamente"?’. En el Diccionario de Uso del
Espafol, coordinar es “arreglar diversas cosas de manera que sean compatibles y no
se estorben unas a otras o al resultado que se pretende"zs. El uso del vocablo
Coordinador tiene una significaciéon especifica en la practica parlamentaria; Guillermo
Cabanellas opina que el Coordinador es "la persona o cuerpo al que se confia la tarea
superior de reunir dispares elementos, organizarlos segun criterio, adecuarios a la

estruclura mas conveniente y compietarios en un sistema"?,

En la Ley Organica de 1979, a la diputada que encabezaba a su respectivo Grupo
Parlamentario se le denominaba de manera indistinta entre Coordinador y lider a o
largo de la redaccién de ese texto legal. Fue a partir de la reforma de 1994, en que se
intentd uniformar la denominacién de Coordinador dentro de la LOCGEUM. Incluso el
Dip. Emilio Becerra Gonzalez (PRD) pidié esa correccion durante la discusion de la
reforma en la sesién del 9 de diciembre de 19927,

La tgura dei Coordinador posee una significacion fundamentai en las tareas
parlamentarias dentro de! Congreso y en la actividad politica fuera de esa entidad
publica. La relevancia de ese cargo y la importancia de su existencia devienen de dos
vertientes distintas, pero fuertemente interrelacionadas: el marco legal y la practica
politica. La primera fuente se restringe a las facultades que la ley otorga a esa figura;
mientras que la segunda abarca atribuciones extralegales de caracter politico que le
han otorgado capacidad para la negociacion politica y legitimidad para ser identificado
como el representante de los diputados de su partido.

En principio, la presuncién de legitimidad de una Coordinadora orienta el resto de la
actividad parlamentaria del Grupo. Por otro lado, su importancia y su fuerza es producto
de la propia naturaleza de los Grupos. Si ellos son creados para unificar las posturas de
sus integrantes, garantizar la representacion ideolégica de sus partidos politicos, hacer
eficiente el trabajo legislativo y facilitar las negociaciones politicas; la Coordinadora
encarna todas esas ventajas mediante el ejercicio de su categoria de portavoz y, en

* Real Academia Espaiiola, op. cit.

2 Moliner, Maria, op. cit.

2¢ Cabanell Guillermo, Diccii o Enciclopédico de . ho Usual, Heli A i 1891, citado en Berlin
Val 1a, F i {coord.), Diccit 70... Op. cit., pp. 294,

2 Diario de los Debates de la Camara de Diputados, sesidn ordinaria del 9 de diciembre de 1992,
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ocasiones, de representante politico del Grupo. Asi, es posible afirmar que ellos se han
convertido en la figura clave de la actividad de la Camara de Diputados.

4.1 Fuentes legales del poder del Coordinador o de la Coordinadora

Las fuentes legales que le proporciona fortaleza al Coordinador derivan no sélo de las
facultades que se le otorgan en el Capitulo Ul, De los Grupos Parfamentarios, del Titulo
Segundo de ia LOCGEUM-1999, sino esenciaimente a lo largo del texto de la Ley
Organica. Ello se debe a que dentro de ese Capitulo |l se determina la naturaleza de
quien es designada Coordinadora por su Grupo, mientras que en los capitulos
subsiguientes se determina la integracion y atribuciones de los 6rganos de la Camara
de Diputados.

4.1.1 Expresioén de la voluntad del Grupo

El articulo 27 de la LOCGEUM-1999 comprende al Coordinador como la diputada o el
diputado que “expresa la voluntad del Grupo Pariamentario; promueve ios
entendimiontos neceearios para !z cleccién de log integrantes de 12 Mesa Directiva; v
participa con voz y voto en la Junta de Coordinacién Politica y en la Conferencia para la
Direccién y Programacion de los Trabajos Legislativos”.

Con la expedicion de la nueva Ley Organica de 1999, se definié por primera vez en la
historia parlamentaria de nuestro pais la figura de la Coordinadora. A través de esa
redaccion, se determiné asignar al Coordinador un papel que, en principio, se restringe
al de un conducto de la voluntad del conjunto de los legisladores que componen el
Grupo. De esta manera se acotd la naturaleza juridica de la Coordinadora; de tal
manera que no se le atribuye la funcién de un dirigente, un lider o un representante
legal de la agrupacién de diputadas, ni mucho menos el de ser un funcionario de la
Camara.

La ley no retribuye a quien es designado como Coordinador alguna facuitad o privilegio
que supere el mandato constitucional de cada diputada o que revierta los derechos de
sus pares en beneficio del primero. La ley parte de que tanto la Coordinadora como los
diputados tienen la calidad misma.

Las Coordinadoras o los coordinadores no adquieren ante el Pleno un voto especial o
de mayor calidad al de cada uno de los legisladores, ni tienen facultades extraordinarias
distintas a las que posee cualquier diputada para la presentacion de iniciativas,
participaciéon en debates, presentacion de mociones o la formulacién de preguntas al
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orador en tumo. Sin embargo, la propia ley les otorga un dmbito de atribuciones, cuyo
ejercicio los ubican en una situacion distinta a la del resto de los integrantes del Pleno.

Cuando un Coordinador funge como "expresion de la voluntad del Grupo" se parie de
un supuesto de legitimidad de su nombramiento. Es decif, quien se ostenta como
Coordinadora debi6 haber recibido la designacién como tal de su Grupo, se reputa que
fue nombrada de acuerdo con las nommas intemas de su agrupacion vy,
consecuentemente, debié hacerse del conocimiento de la Secretaria General.

Asimismo, se presume que las decisiones que asuma ante los 6rganos de la Camara
imptlican el acuerdo tacito de los miembros de su Grupo y la autorizacién para participar
en el procedimiento de voto ponderado de sus integrantes ante tales instancias. En
esencia, se trata de un nombramiento cuya actuacion se funda en la buena fe, asi como
en la legitimidad que la ley reputa desde el momento en que se ostenta como
Coordinadora y no encuentra en eflo oposicion dentro de su Grupo.

Es dificil determinar la naturaleza juridica del Coordinador, pues en realidad su
contenido estd dado por el ejercicio de ese nombramiento, ia relacidén que guarde con
los miembros del Grupo y, fundamentalimente, por la forma como la normas y practicas
inlernas de cada agrupacion deierminen para el ejercicio de esa responsabilidad.
Debido a que el desempefio de esa figura varia de un Grupo a otro y de Legislatura en
Legislatura, no es posible definir la naturaleza juridica de manera general aplicable a
todos los casos. No obstante, es posible descartar algunas caracteristicas o figuras
juridicas que pudieran ser aplicadas.

Definitivamente, no se trata de un representante legal de la agrupacién como en el
Derecho Civil. A la representacion civil debemos entenderla como "la figura juridica que
permite alterar o modificar el &mbito personal o patrimonial de una persona, por la
actuacion de otra capaz, quien actia siempre a nombre de la primera"?® o el caso
"cuando una persona celebra a nombre y por cuenta de otra un contrato (0 en general
un acto juridico) de manera que sus efectos se producen directa e inmediatamente en
la persona y en el patrimonio de) representado, como si él mismo hubiera celebrado el
contrato (0 ejecutado el acto); se produce una relacion obligatoria directa entre el
representado y un tercero™°.

De acuerdo con tales conceptos, no encontramos ante la ausencia de varios elementos
para concluir que la Coordinadora ejerce la representacion del Grupo en términos del

o

* Zamora y Valencia, Miguel Angel, Contratos civiles, ial Porria, 3® edicion, México, 1989, p. 198.
* Borja Soriano, M. 1, Teoria G ! de las Obligacit tomo 1, Editorial Pornia, 6* edicién, México, 1969, p.
280.
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Derecho Civil. Primero, el Grupo no es una persona legal que tenga patrimonio propio y,
por lo tanto, no puede ser representada por ofra de tal manera que se altere o
modifique su ambito personal o patrimonial. Segundo, los actos efectuados por el
Coordinador no provocan en general efectos inmediatos sobre {a persona o patrimonio
de las diputadas en particular o como agrupacion.

El inico ambito en el que las decisiones de las Coordinadoras se reputan como reflejo
de la voluntad de los miembros del Grupo es en la Junta y en la Conferencia. Pero en
esos 6rganos, no se trata de una representacién como en el Derecho Civil, en la cual
los actos de los Coordinadores se ejecuten a nombre y por cuenta del Grupo con
efectos sobre su persona y patrimonio, sin0O que se trata esenciaimente de la
concurencia de voluntades- en el ejercicio de atribuciones que estan sefaladas
expresamente por la ley.

Debido a que se trata del ejercicio de funciones publicas, la labor del Coordinador se
podria asemejar mas al de una representacién politica, pues se trataria de una
situacién en fa que las acciones tomadas por la Coordinadora dentro de los érganos de
gobierno, se imputaria a los integrantes de la agrupacién por lo que implicaria un
caracler obligalorio para ellos, bajo &l punio de partida de que agquél cuenta con la
aprobacion expresa de sus compaineros.

En este sentido, me parece que la figura del Coordinador, dentro de! algunos Grupos
Parlamentarios, puede compararse con ia de una representacion politica con mandato
imperativo. En este tipo de relaciones, la Coordinadora no puede apartarse ni modificar
el mandato recibido de sus compafteros de Grupo y se convierte en un 'mero
instrumento de una voluntad preexistente"°,

Asl, el Coordinador esta sujeto a instrucciones determinadas por sus compafieras, les
deben rendir cuentas e incluso le puede ser revocado ese mandato a voluntad de su
asamblea interna. En la practica parlamentaria no existe un caso relevante en el que un
Grupo haya revocado la designacibn de su Coordinadora, aunque si ha habido
amenazas de ello.

A diferencia de! mandato imperativo, existen otros Grupos en los que el Coordinador
juega un papel mas cercano al de una representacion politica del tipo de mandato
representativo, en la que no estd sujeto a ninguna instruccién ni voluntad preexistente
rigida, sino que ejercen cierta independencia en sus decisiones dentro de los érganos.

° Fayt, Carlos S., Derecho Politico, Tomo 1, Edici Depalma, 9 edicion, B Aires, 1995, p. 267.
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Las caracteristicas de estos dos tipos de representacion politica muchas veces son
mezcladas entre si a lo largo del desempefio de una Coordinadora. En ocasiones, esa
diputada puede acudir a los 6rganos de la Camara con un mandato expreso de sus
companeros o de su partido politico;, mientras que en otras ocasiones o en otros
asuntos, actia de manera libre, de acuerdo a su voluntad. De cualquier manera,
aunque no es posible determinar la naturaleza juridica del Coordinador, si es posible
descartar que se trate de una representacion de Derecho Privado.

No obstante que se trata de un concepto laxo ser la "expresion de la voluntad del Grupo
Parlamentario”, es idoneo para empleario en el plano descriptivo de esa figura. Por elio,
el concepto aporta poco respecto a sus efectos jurfdicos y ofreceria mas sustancia si
fuera analizado bajo la 6ptica de la Sociologia o de la Ciencia Politica. Sin embargo, es
claro que las legisladoras no se arriesgaron a dar otra definicién sobre el Coordinador y
optaron por una definicion aséptica sobre él.

De esta manera, la Coordinadora, como en otras legislaciones del mundo, se restringe
legalimente a una especie de portavoz de la voluntad de sus compaieros. Las
decisiones del Coordinador no provocan efectos vinculatorios de caracter juridico
respecto a los integrantes del Grupo, de tal manera que se llequen a afectar los
derechos que poseen como legisladores en lo individual.

Es decir, si una Coordinacién se compromete a apoyar la propuesta de integracion de la
Mesa Directiva o para la integracion de las Comisiones, no implica que sus compaiteros
estan obligados a comprometer su voto en el Pleno para apoyar esa posicion. Un
comportamiento contrario al de su Coordinador, no deviene para un legislador en la
aplicacion sobre é! de una sancion legal. En todo caso, podria sobrevenirie una censura
politica o una sancién interna en su Grupo o su partido.

Podria afirmarse, por ejemplo, que la decision de la Coordinacién dentro de la Junta o
de la Conferencia trae aparejado un efecto’ vinculatorio hacia los integrantes de los
Grupos y hacia las diputadas sin partido, pues se trata de un 6rgano de la Camara
cuyas resoluciones afectan a esa entidad publica. Bajo este ejemplo, podria afirmarse
que cuando las Coordinadoras dentro de la Junta asignan recursos humanos,
materiales y financieros, estan generando un efecto vinculatorio que obliga a todos ios
diputados a acatar dicha resolucion.

Sin embargo, en este caso no puede hablarse de un efecto vinculatorio directo entre la
accion del Coordinador y sus compaferos de Grupo. Por el contrario, debe distinguirse
entre las decisiones de la Coordinacién y el ejercicio de facuitades de un 6rgano. Una
cosa es la actuacion de la Coordinacion dentro de un 6rgano, como la JCP, y otra es
que eilla adopte decisiones como una entidad colegiada en la que concurren diversos
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individuos que expresan la voluntad de sus compaifieros. Finalmente, lo que obliga a los
miembros de un Grupo no es la decisién de su Coordinacién, sino la determinaciéon que
en ejercicio de sus facultades adopté todo un érgano.

Estos conceptos y la distincion planteada quedaria mas clara si se aprecian dos
elementos que forman parte de la actividad del Coordinador: su papel como expresién
de la voluntad y su sometimiento al criterio de voto ponderado dentro de la JCP y de la
Conferencia. Cuando la Coordinacién ejerce su responsabilidad como expresion de la
voluntad de su agrupacién no crea efectos vinculatorios como si fuera una
representante, sino que Unicamente ejercer funciones de portavoz, que responde al
objetivo de aplicar un principio de economia y eficiencia en el trabajo parlamentario.

Mientras tanto, el voto ponderado se trata de un criterio que es aplicado para la toma de
decisiones como 6rgano colegiado, pero no implica tampoco que a través de él se
vincule a los diputados de cada Grupo. Una vez que cualquiera de los dos 6rganos ha
adoptado una decisién de acuerdo a sus reglas de votacién se vinculard y sera
obligatorio para todos los miembros del Pleno. Por tanto, todas las legisladoras estaran
obligadas, independientemente de si su Coordinacion voté a favor o en contra de dicha
rosclucién por of sistema de voto ponderado.

Es evidente que los diputados, dotados de personalidad juridica, pueden obligarse con
otras personas y, dentro del Congreso, tienen capacidad para ejercer sus facultades, de
acuerdo a lo seftalado en el marco constitucional y legal. Sin embargo, Ia ley otorga a
las diputadas facuitades y derechos indelegables. Un ejemplo de ello es el derecho que
cada diputado tiene para ejercer su voto en diversos actos propios del Congreso.

En las votaciones del Pleno de la Camara, cada diputadas ejerce un voto unitario que
no puede delegar a otra legisladora y menos a cualquier otra persona. Asi, dentro del
marco legal que rige a nuestro Congreso, los diputados no pueden delegar sus

facuitades ni establecer una representacién legal que sea depositada en el
Coordinador.

Por otro lado, es necesario precisar que las Coordinadoras de los Grupos no pueden,
con esa calidad, efectuar actos de representacion de la Camara de Diputados. La
legislacion parlamentaria s6lo facuita a {a Presidencia de la Mesa Directiva para tener la
representacion legal de la Camara de Diputados (articulo 23, parrafo 1, fraccion 1),
LOCGEUM-1999).

ARTICULO 23.
1. Son atribuciones del Presidente de ia Mesa Directiva las siguientes:

-
)] Tener la representacion legal de la Camara y enlap o que resulte necesario;
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4.1.2 La Junta de Coordinacion Politica

Gran parte de la fuerza politica de las Coordinaciones reside en su actividad dentro de
la Junta de Coordinacion Politica. Sin embargo, en las Legislaturas anteriores a la LVIL,
la direccion de los trabajos parlamentarios y la fuerza politica de la Camara estaba
concentrada en la Presidencia de la Gran Comision o, en menor grado, en quien dirigia
la CRICP —en el caso de la LVIy los dos primeros afios de la LVII Legislaturas—.

L.a mayoria absoluta que un solo partido habia ejercido en las Legisiaturas anteriores a
fa LVIl implicaba el control de la Gran Comisién. Aunque en ella estaban incorporados
las Coordinaciones de los demas Grupos Parlamentarios, el control por parte de la
agrupacion mayoritaria era innegable. El procedimiento para la integracién de la Gran
Comisién y las facultades que le estaban conferidas a ella imponian una forma
particular de conducir los trabajos pariamentarios y determinaba la manera como se
ejercia el poder politico dentro de la Camara, a diferencia del nuevo marco legal de
1999. -

Sin embargo, la inédita conformacién de la Camara de Diputados en ia LVIl Legisiatura
modificd radicalmente ¢! pape! de lac Cocrdinacioncs de les Crupos y ccasions la
extincion de la Gran Comision. Aunque la LOCGEUM-1994 establecia [a obligatoriedad
para conformar la Gran Comisién en !a Camara de Diputados con las diputadas del
partido politico que hubiere obtenido la mayoria absoluta en el Pleno, se suscité una
controversia legal y politica en la interpretacion de este. precepto en las tareas de
instalacion de la LVIi Legislatura.

La controversia provoco una crisis politica en los trabajos preparatorios de la asamblea
que marcaron el destino de esa lLegislatura. La salida politica que todos los Grupos
dieron a este fenémeno fue otorgar preeminencia a la CRICP, como érgano de gobierno
de la Camara, y transferir a ésta las facultades que estaban reservadas a la Gran
Comision.

De esta manera, en la LVIl Legislatura no sélo se preservd la calidad de érgano de
gobierno de la CRICP, sino que se le fortalecié politicamente. Las facultades de la Gran
Comisién, ahora inexistente, fueron atraidas hacia el ambito de competencia de la
CRICP, como una solucion politica a la ausencia de ese 6rgano. La CRICP, como
aglutinadora de las Coordinaciones, era el érgano encargado de dictar las decisiones
fundamentales de la Camara que luego serian sometidas a la consideracion del Pieno.
Este papel preponderante se apoyaba en la importancia que las Coordinaciones tienen
en el control y la direccién de sus respectivos Grupos.
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De hecho, la CRICP y las Coordinaciones Parfamentarias se fortalecian mutuamente y
su fuerza era complementaria. En la practica parlamentaria y en su momento, la antigua
CRICP fue adquiriendo mayor importancia politica que suplid et poder politico y las
atribuciones de la antigua Gran Comision.

La ausencia de una mayoria absoluta a favor de un Grupo Parlamentario obligé a hacer
de la CRICP una auténtica instancia de decision y un érgano de equilibrio de la fuerza
electoral representada en los diputados en la LVII Legislatura. Asi, la mayor parte de los
acuerdos de fa CRICP en el periodo de 1997 a 1999 se tomaron por consenso. El
consenso estaba fundamentado en la capacidad de las Coordinaciones para discutir y,
al mismo tiempo, alcanzar acuerdos que dieran viabilidad al trabajo legislativo.

Anteriormente, las Coordinaciones Parlamentarias eran actores centrales de la Camara,
pero finaimente estaban sujetos a la voluntad politica y, sobre todo, a las facultades
legales que poseia a la Presidencia de la Gran Comisién. La importancia numérica de
los Grupos de oposicion hasta la LV Legislatura condicionaba ia capacidad de
negociacion y el poder politico de sus Coordinaciones ante ese érgano.

Al contrario, durante !a LVl Legislatura y por primera vez en la historia legisiativa, las
Couidinacioines de lus Giupos wivieiui uin podei real individual que se gjeicia dentrc de
la actividad de la CRICP. Mas tarde, esa situacion fue institucionalizada a través de ja
nueva Ley Orgéanica de 1999, por la que se cre6 la Junta de Coordinacion Politica.

La JCP es definida como "la expresion de la pluralidad de la Camara; por tanto es el
organo colegiado en el que se impulsan entendimientos y convergencias politicas con
las intancias y 6rganos que resulten necesarios a fin de alcanzar acuerdos para que el
Pleno esté en condiciones de adoptar las decisiones que constitucional y legalmente le
corresponden” (articulo 33, parrafo 1, LOCGEUM-1999). Asi, junto con el Pleno y la
Conferencia, la JCP es uno de los 6rganos de mayor importancia en la Camara. Bajo -
esa definicion expresada en la ley y junto con los demas preceptos que regulan ese
organo, es posible identificar que existen tres previsiones legales que determinan la
preeminencia de las Coordinaciones dentro de la Camara: su facultad para concurrir a
la Junta; el ejercicio del voto ponderado, y su eventual calidad como Presidente de ese
érgano. :

Debido a que exclusivamente las Coordinaciones tienen derecho a acudir a la Junta
(articulo 31, parrafo 1, LOCGEUM-1999), ello les dota de una investidura politica que
no poseen el resto las diputadas y diputados. Sélo ellas pueden legaimente alcanzar
entendimientos y convergencias politicas dentro de ese 6rgano. Su palabra se convierte
no unicamente en el refiejo de la voluntad del Grupo, sino en su propia capacidad de
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decisién. Evidentemente, esta facultad legal les otorga una importancia politica superior
a la que posee el resto de los integrantes de su Grupo.

Las Coordinaciones se convierten en pivotes de las negociaciones que llegan a adquirir
valor politico y relevancia juridica cuando son llevadas al seno de la Junta. De esta
manera, las propias atribuciones de {a JCP, sefialadas en el articulo 34, dan fortaleza a
la figura de fas Coordinaciones, pues s6lo ellas pueden paricipar en su ejercicio de
manera colegiada en el ambito de ese dérgano. Finalmente, los acuerdos que la JCP
somete a la consideracion del Pieno conllevan la presuncion de que recibiran la
votacién favorable de los miembros de los Grupos cuyos Coordinadores dieron su
aprobacién en la sesidén de 1a Junta.

El segundo precepto legal que fundamenta el poder politico de la Coordinadora dentro
de la Junta corresponde a la aplicacion del criterio del voto ponderado. Mediante ese
principio, para la adopcién de resoluciones por mayoria absoluta se toma en cuenta la
proporcién de las diputados y los diputados que forman parte del Pleno de la Camara y
de cuya voluntad es expresién su Coordinador. Este principio incorpora la fuerza
numérica de la agrupacion como valor agregado al voto del Coordinador que participa
enlaJCP.

De esta manera, el voto de cada Coordinadora representa una fraccion del total de las
diputadas y diputados. Consecuentemente, la fuerza de quienes concurren a {a JCP no
es igualitaria, debido a que cada uno es respaldado por el nimero de integrantes de su
agrupacion. Asi, la capacidad de negcciacion de las Coordinadoras dentro de ese
érgano estara siempre sujeta y sustentada en el tamafio de su Grupo dentro del Pleno.

E! tercer precepto legal que incrementa la significacion de !a Coordinacion es la
posibilidad de ser la Presidente de la Junta. De acuerdo con el articulo 31 de la
LOCGEUM-1999 existen dos alternativos para determinar al Presidente de la JCP. EI
primero seflala que tendra esa responsabilidad el Coordinador del Grupo que por si
mismo cuente con la mayoria absoluta en la Cadmara y durard toda la Legislatura. E!
segundo establece, en caso de no poder aplicarse el primero, que la encomienda
tendra una duracién anual y sera asignada sucesivamente entre las Coordinaciones de
los Grupos en orden decreciente del niumero de legisladores que los integren.

De esta manera, quien sea designado Presidente de la Junta ejercera facultades
legales que le otorgaran una magnitud politica por encima del resto de los
Coordinadores y aun mas de las legisladoras y los legisiadores. Conforme al articufo 36
de la LOCGEUM-1999, la Presidencia de la JCP, cuya temporalidad sea anual o por
toda la Legislatura, tendra conferidas atribuciones para convocar y conducir las
reuniones de trabajo de la JCP; velar por el cumplimiento de las decisiones y acuerdos

248



_Constityciin p fisnci iento del Grupo Parl o

que se adopten; poner a consideracion de la Conferencia criterios para la elaboracion
del programa de cada periodo de sesiones, el calendario para su desahogo, y puntos
del orden del dia de las sesiones del Pleno; y disponer la elaboraciéon del anteproyecto
de presupuesto anual.

4.1.3 La Conferencia para la Direccién y Programacién de los Trabajos Legislativos

Del mismo modo que en la Junta, las Coordinaciones concurren a la integracion de la
Conferencia. Pero, a diferencia de aquélia, ésta es dirigida por el Presidente de la
Camara de Diputados. La presencia de este diputado imprime un sello caracteristico a
la naturaleza de la Conferencia. Ademas, su asistencia se debe al tipo de atribuciones
que ese organo tiene conferidas en relacion con las sesiones del Pleno y la
organizacién de la actividad legislativa de la asamblea nacional.

De esta manera, las Coordinaciones actuan dentro de la Conferencia bajo el principio
de equilibrio entre las fuerzas politicas y de la coordinacién con la Presidencia de la
Mesa Directiva respecto a materias que pertenecen netamente al ambito de los trabajos
legislativos. Ello se ve refiejado en el mandato legal (articulo 37, LOCGEUM-1999) por
el cual la Conferencia debera adoptar sus resoluciones por consenso. Este precepto
implica un mandato moral a las integrantes de fa Conferencia para trabajar con el &nimo
y 1a voluntad politica con el fin de alcanzar acuerdos sélidos y legitimos.

Existen tres previsiones legales en torno a la Conferencia que refuerzan e! poder
politico de las Coordinadoras. La primera coincide con 1a ya referida anteriormente en la

Junta de Coordinacion Politica: séio los Coordinadores Parlamentarios tienen derecho a
integrar ta Conferencia.

La segunda prevision legal corresponde al sistema de votacién que se aplica dentro de
ese organo. De acuerdo con el mencionado articulo 37, las resoluciones de adoptan por
consenso; pero en caso de no ser obtenido, debera echarse mano del sistema de voto
ponderado de los Coordinadores. Del mismo modo que en la Junta, ese principio de
ponderacion proporciona un poder de negociacion al Coordinador en relacién directa a
la importancia numérica de su Grupo.

La tercera prevision corresponde a las facuitades de la propia Conferencia. Ese 6rgano,
segin el articulo 38 de la LOCGEUM-1999, tiene atribuciones para establecer el
programa legistativo de los periodos de sesiones y el calendario para su desahogo;
constituir la integracion basica del orden del dia de cada sesion del Pleno; determinar
las formas que' seguiran los debates, discusiones y deliberaciones; proponer at Pleno el
proyecto de Estatuto; impulsar el trabajo de las Comisiones para la elaboracion y el
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cumplimiento de los programas legislativos; y llevar al Pleno, para su aprobacion, los
nombramientos de la Secretaria General y de la Contraloria de la Camara. La facultad
de las Coordinadoras para participar en las tareas de la Conferencia les da la
posibilidad de incidir en el ejercicio de estas importantes atribuciones que constituyen
funciones publicas del 6rgano y, en algunos casos, se convierten en obligatorias para
toda la asamblea.

4.1.4 La integraci6n de las comisiones y comités

Varios preceptos de fa LOCGEUM-1999 confieren a los Coordinadores una amplia
aptitud respecto a la integracion de las comisiones. Por un lado, las Coordinadoras
intervienen en la conformaci6n de esos organos y, por el otro," actian de manera
determinante en la sustitucion de sus integrantes.

De acuerdo al parrafo 2 del articulo 43 de la Ley Organica, para la integracién de las
comisiones, la Junta tomara en cuenta la piuralidad representada en la Camara y
formulara las propuestas correspondientes, con base en el criterio de proporcionalidad
entre la integracién del Pleno y la conformacién de las comisiones. Asimismo, al
proponer la integracion de las comisiones, la Junta postulara también a las dlputadas o
diputados que deban presidirlas y fungir como secretarias o secretarios.

Al hacerlo, cuidara que su propuesta incorpore a las legisladoras pertenecientes a los
distintos Grupos Parlamentarios, de tal suerte que se refleje !a proporcion que
representen en el Pleno, y tome en cuenta los antecedentes y-la experiencia legislativa
de los diputados (articulo 43, parrafo 3, LOCGEUM-1999). De esta manera, dentro de la
Junta, las Coordinaciones alcanzan acuerdos entre si para distribuirse los lugares en
las comisiones, y cada uno de ellos se reserva, por o general, determinar a sus
companeras que ocuparan esos lugares, siempre y cuando no contradigan la regla por
la que una diputada o un diputado no podrdn pertenecer a mas de dos comisiones
(articulo 43, parrafo 1, LOCGEUM-1999).

Asli, mientras las Coordinaciones concurren, a través de su participacion colegiada en la
Junta, a la distribucién proporcional de los lugares dentro de las comisiones, por otro
lado, también poseen la poderosa facultad implicita en la ley para comunicar a la Junta
el nombre de los integrantes de su Grupo que formaran parte de esos &6rganos.
Evidentemente, el ejercicio de esta atribucion estd sujeta a las reglas internas de las
agrupaciones para vigilar y controlar la actividad de su Coordinacién. Sin embargo, en
la practica parlamentaria el Coordinador concilia las aspiraciones de sus compaieros
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por pertenecer a determinadas comisiones con los puestos disponibles que
corresponden a su Grupo.

AuUn cuando las propuestas para la integracion de las comisiones, son sometidas a la
consideracion del Pleno (articulo 34, parrafo 1, inciso ¢), LOCGEUM-1999), ellas
conllevan ja presuncion de que han sido elaboradas con el acuerdo de los integrantes
de cada Grupo. Por ello, generalmente la integracién de las comisiones, acordada
previamente entre las Coordinaciones, reciben la confirmacion por parte de los
miembros del Pleno. En todo caso, la inconformidad de alguna diputada o diputado con
la integracion de las comisiones es atendida en el ambito interno de su Grupo, en

donde es posible cuestionar la determinacién tomada por su Coordinacion en el seno
de la Junta.

En cuanto a la facuitad que las Coordinadoras poseen para sustituir a miembros de su
Grupo dentro de las comisiones, la ley confirma el amplio poder que deriva en beneficio
de aquellos. Segun la LOCGEUM-1999, e/ Coordinador del Grupo Parlamentario al que
pertenezdan las diputadas miembros de las Comisiones podra solicitar su sustituciéon
temporal o definitiva (articulo 44, parrafo 2). Asimismo, si una diputada se separa del
Grupo Parlamentario at que pertenecia en el momento de conformarse las Comisiones,
el Coordinador del propio Grupo podra solicitar su sustitucién (articulo 43, parrafo 5).

De esta manera, la propia Ley Organica confiere a las Coordinaciones un instrumento
valioso para el control politico de sus Grupos, que sélo puede ser regulado y equilibrado
por las normas internas de su agrupacion. En la practica parlaméntaria. el ejercicio de
esta facultad ha sido utilizado por los Coordinadores como medio para premiar el
desempeiio de sus compafneros o como medio de coercién y castigo.

Sin embargo, es claro que la diputada que sea objeto de esa sustitucion, no podra
contravenir la decisién de su Coordinador, por o menos ante alguna instancia de la
Camara de Diputados. En el caso que la mayoria de! Grupo dé autorizacion explicita o
tacita a la Coordinacion para efectuar tal sustitucién, acentuara todavia mas la
incapacidad de ese legislador para revertir la decisién. Elio lleva a plantearse la
hipétesis de que la asignacién de lugares dentro de las comisiones no es un derecho
que corresponda a las diputadas en particular, sino al Grupo Parlamentario al que
pertenezca, el cual posee la atribucion legal de efectuar sustituciones en cualquier
momento, a través de su Coordinador.
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4.2 Fuentes politicas del poder del Coordinador o de la Coordinadora

Aun cuando el estudio de los hechos que en la practica politica favorecen la
preeminencia del Coordinador podria ser objeto de un analisis sociolégico o materia de
observacion dentro del ambito de la Ciencia Politica, es util sefialar algunas fuentes del
poder politico de ese legisiador que se generan fuera del ambito de la ley, aunque no
necesariamente en contra de ella.

A pesar que la ley no lo identifica como representante o' mandatanio del Grupo, la
Coordinadora posee esa categoria politica dentro de la practica parlamentaria. Tanto en
las negociaciones que se efectian dentro del Congreso, como en el didlogo con los
otros Poderes, los partidos y las organizaciones sociales, el Coordinador es el
personaje central que representa la posicion politica de su Grupo. El resto de los
actores politicos asumen, como he sefalado, que esa legisladora esta sustentado en la

legitimidad que le otorga su responsabilidad y la fuerza numérica de su Grupo en el
Pleno de la Camara.

Por otro lado, la Coordinadora también representa la posicién politica de su partido. En
los hechos, las diputadas y los diputados son considerados una extension de sus
partidos politicos que actualizan su presencia en ef trabajo partamentario. Por lo que su
portavoz desempefia el papel de portavoz de fa voluntad de sus companeros, pero
fundamentalmente, del partido.

En este sentido, ia Coordinacién funge como vinculo entre los dirigentes de su partido y
sus compafieros de Grupo. Por su conducto se transmite la posicién del partido
respecto a determinados temas sometidos a la consideraciéon del Congreso. Asimismo,
el Coordinador es el medio por el cual el partido mantiene el control politico sobre sus
representantes en la Camara de Diputados.

En la practica parlamentaria, la importancia de las Coordinaciones se refleja, por
ejemplo, en la conduccion de las sesiones del Pleno. En esos casos, la Mesa Directiva
esta obligada a desahogar los asuntos sefialados en el orden del dia, pero cuando
existen dudas o reajustes en su integracion, la Presidencia de la Mesa, en principio, no
consuita directamente con los diputados en particular, sino que lo hace a través de sus
respectivos Coordinadores.

Es importante distinguir la diferencia que existe entre la actuacion de las
Coordinaciones dentro de la JCP, junto con los acuerdos que ahi se adoptan, de la
actuacion de ellas mismas fuera de ese 6rgano que conllevan la adopcion de acuerdos
entre dos o0 mas Grupos con el fin de definir un sentido determinado para actuar o para
unificar el sentido del voto de sus legisladores en determinados asuntos. Ambos
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ambitos de negociacion implican que los Grupos acuerden decisiones sobre los asuntos
a atenderse en el Pleno, en las comisiones, en los comités o dentro de la misma JCP.

Sin embargo, existen diferencias entre los acuerdos que se alcancen dentro de la JCP y
los que se logran fuera de ella. Los acuerdos de los Grupos dentro de la Junta deben
cefirse a las facultades ella posee en fa LOCGEUM. En cambio, los acuerdos entre los
Grupos fuera de ese 6rgano pueden versar sobre cualquier asunto, incluso mas aila de
las facultades que les otorga la ley. En el caso de este tipo de acuerdos, no.existe
obligaciéon legal para cumplirios; por el contrario, ellos son acuerdos politicos para los
cuales sélo hay una obligacion de caracter moral y politica.

Por el contrario, los acuerdos que se aicanzan dentro de la JCP poseen un
revestimiento legal en tanto son sometidos a la consideracién del Pleno de la Camara.
En cambio, los acuerdos entre algunos Grupos fuera del ambito de la JCP son sélo
compromisos politicos hasta antes de ser sometidos al Pleno o a la misma Junta.

4.3 Designacion de la Coordinadora o del Coordinador

Tanto el articulo 14, como el 26 de la LOCGEUM-1999 sefalan la obligacién de los
Grupos Parlamentarios de comunicar a la Secretaria General el nombre de la diputada
o diputado que haya sido designado como titular de la Coordinacién del Grupo. De
manera implicita, la Ley Organica delega en los Grupos y en sus partidos politicos la
libertad de establecer el mecanismo para la designacién de su Coordinador. Asimismo,
de acuerdo con la antigua LOCGEUM-1994 (articulo 34), también cormrespondia a los
Grupos decidir los procedimientos para la designacion de las Coordinadoras, de
conformidad con sus normas estatutarias y sus propios lineamientos.

Segun el Diccionario de la Lengua de la Real Academia Espaﬁola‘". designacioén
significa la "accion y efecto de designar una persona o cosas para cierto fin". A su vez,
designar significa "formar designio o proposito —acepcion que no nos es util para el
caso—; sefialar o destinar una persona o cosa para determinado fin". Mientras tanto, de
acuerdo con el mismo diccionario, eleccién se refiere al "nombramiento de una persona,
que regularmente se hace por votos, para algin cargo, comision, etc.”

De ello se desprende que la expresion designacién implica distintas formas a través de
las cuales puede ser sefialado la diputada que fungird como Coordinadora. La palabra
designacién puede comprender dentro de su concepto al nombramiento directo por
parte de un solo individuo o por la dirigencia del partido politico, al nombramiento por
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aclamacion o por parte de unos cuantos, al nombramiento por consenso, a la eleccion
por parte de la mayoria de los miembros del Grupo Parlamentario, al sorteo entre los
legisladores del mismo partido politico, etcétera.

El concepto eleccion comprende tanto en su significado, como en la actividad politica, a
un nombramiento a través de votaciones. Asi, el concepto designacién es mas amplio
que el de eleccidn; de hecho, es posible decir que 1a elecciéon es una modalidad o una
especie del género designacién. Sin embargo, la decisién sobre la forma de designar a
sus Coordinadoras es un derecho que forma parte de la autonomia de los Grupos, de
tal manera que no puede existir ninguna coercion legal externa que los obligue a
adoptar un determinado mecanismo de designacién.

Sin embargo, existe un imperativo politico que en el ambito interno de los Grupos
conduce a designar al! Coordinador mediante métodos democraticos. Asimismo, la
opinién publica ejerce una presion moral sobre los legisladores de un mismo partido
para conducir sus mecanismos internos para la designacion de su Coordinacién a
través de la votacion directa y secreta.

Ello ha sido mas evidente a partir de la reunién de los Grupos que conformaran la LVIi
tegislatura durante los meses de julio v agosto de 2000, Bajo 1a nueva conformacion
plural de la Camara de Diputados, los legisladores se han visto obligados a
transparentar y hacer publicos sus procesos para la seleccion de sus respectivas
Coordinaciones, de tal manera que todos ellos surgieron de los comicios intemos de
sus diputados electos.

4.4 Facultades del Coordinador o de la Coordinadora

Como ya he venido explicando, las facultades que poseen los Coordinadores les dan
una enorme presencia politica dentro de las actividades de la Camara y dentro del
Congreso. Ello se refuerza en el hecho que ademas de ejercer esas facultades legales,
la propia practica parlamentaria ha concentrado diversas atribuciones en quienes
ejercen la coordinacién de su Grupo Parlamentario. Sin embargo, ni la LOCGEUM ni el
RGICGEUM contienen un catalogo de las facultades de los Coordinadores, sino que
éstas se encuentran dispersas en diversos articulos de esos ordenamientos y en los
acuerdos aprobados por el Pleno de la Camara.

De acuerdo con la experiencia en la LVII Legislatura, la principa! facuitad que poseen
los Coordinadores y a partir de la cual se derivan otras tantas de importancia, es la de

*! Real Academia Espaiola, op. cit.
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formar parte de la Junta y de la Conferencia (articulos 31 y 37, LOCGEUM-1999). Sin
embargo, es posible hacer una distincion en el tipo de facultades que posee la
Coordinadora. En un ambito se encuentran las facultades que posee hacia el exterior
del Grupo Parlamentario, en ias tareas desempefadas dentro de los ¢rganos de la
Camara. Mientras que existe otro ambito del ejercicio de sus facultades hacia el interior
de su propio Grupo. Ambos ambitos estan relacionados, pero su importancia es distinta.

Respecto a las facultades que el Coordinador posee en la relacion del Grupo
Parlamentario con los 6rganos de ia Camara, éstas son las mas importantes en cuanto
son portadoras de la posicion no sélo de la Coordinacién, sino esenciaimente del Grupo
o de todo el partido politico. Las facuitades que posee la Coordinadora hacia el interior
de su Grupo Parlamentario se definen a partir de su capacidad para expresar la
voluntad de su agrupacién dentro de los 6rganos a los que concurre y cuando
determina los nombres de los integrantes de su Grupo que formaran parte de las
comisiones.

Estas facultades permiten al Coordinador, durante su encargo, tener el respaido legal
para ser reputado /ider de su Grupo y ser portador de la posicion de los legisladores
que forman parte de &l E! mares legal parlamentaric ostd fundade on ¢! principic de 1a
disciplina de partido, por el que se supone que las diputadas generalmente acuerdan
sostener una posicién como bloque o como partido politico que la transmiten a través
de su Coordinador a los demas Grupos Parlamentarios o a los érganos de ia Camara.

A partir del marco legal del Congreso y, en consecuencia, de los acuerdos suscritos
dentro de la Camara de Diputados, asi como de la practica partamentaria, se derivan
ofras facultades especificas conferidas a la Coordinadora del Grupo. Por ejemplo, el
Coordinador determina, de conformidad con las normas internas de su Grupo, el orden
y el tiempo en que sus compaferas o compafieros haran uso de la palabra en la tribuna
durante las discusiones. De igual forma establecen los lineamientos o la estrategia que
debera seguir el Grupo durante las sesiones del Pleno.

En el caso de los debates, las Coordinaciones designan los oradores que fijen la
posicion del Grupo. El Articulo Vigésimo Tercero del Acuerdo Parlamentario relativo a
las sesiones, integracion del orden del dia, ios debates y las votaciones de la CAmara
de Diputados™ otorgaba facultades a la CRICP —hoy la JCP— para acordar la
celebracion de debates sobre asuntos de interés general, abarcando un maximo de
veinte minutos por Grupo Parlamentario divididos de conformidad con la propia decisién
del Grupo y en el orden previamente convenido.

32 publicado en el Diario Qficial de la Federacion, el martes 11 de noviembre de 1997,
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En estos debates —se dice en el mismo articulo—, los veinte minutos de que dispone
cada Grupo Parlamentario seran distribuidos como mejor lo estime el propio Grupo,
mediante el sefalamiento de su respectiva Coordinadora. Es decir, que de acuerdo a la
forma como el Grupo decida internamente la manera como haran uso de ese tiempo,
correspondera al Coordinador comunicar dicha decision a la Junta o a la Mesa
Directiva.

Dependiendo del Grupo Parlamentario del que se trate, se decide en su interior el orden
de las oradoras y la distribucion del tiempo a que tiene derecho durante los debates. En
algunos Grupos, el Coordinador decide de manera vertical quiénes seran los diputados
que participaran en el debate. En otros Grupos, ello se decide de acuerdo a criterios
que permiten participar a representantes de diversas corrientes internas, a diputadas
que poseen una especializacion en el tema o a diputados que han participado
directamente en el asunto. De cualquier manera, la Coordinacion posee una gran
capacidad de facto para controlar la manera como su Grupo plantea y discute un tema
ante el Pleno de la Camara.

An cuando !a actuacion de cada Coordinador debe conducirse dentro de los limites
que le sefalen las normas intemas de su Grupo, en realidad las practicas y los
mecanismos de control interno pueden variar de un Grupo y a otro. La actividad interna
ademas esta sujeta a las relaciones que el conjunto de diputadas guarde con su propio
partido poiitico. En .ese sentido, dependera de la organizacion interma y de los usos que
existan dentro de cada Grupo para la adopcion de su politica legislativa y su posiciéon
respecto a decisiones especificas en el seno de la representacion nacional.

Las Coordinaciones tienen una serie de facuitades que la propia Ley Organica les
concede. De ellas, pueden hacer uso en la medida que la vida interna de su Grupo se
los permita. El exceso en el ejercicio de tales atribuciones sera limitado vy,
probablemente, sancionado en el Ambito estricto del equilibrio que los integrantes de un
Grupo mantengan dentro de su organizacion. Asi, el Coordinador contard hacia el
interior del Grupo con una fortaleza y legitimidad relativas que le proporcionara
capacidad para desempefar su responsabilidad como expresion de la voluntad de sus
companeras. )
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4.4.1 Las facultades del Coordinador en el Reglamento del Grupo Parlamentario del
PRD

El Reglamento del Grupo Parlamentario del PRD® fue el Gnico de su tipo en la Camara
de Diputados en la LVil Legislatura— contiene un catalogo de facultades que le son
otorgadas a su Coordinacion. Debido a que ese Reglamento esta sustentado en el
principio de que la coordinacién de sus miembros, se basa en el respeto mutuo y en la
igualdad de derechos y obligaciones, las atribuciones conferidas la Coordinacién son
minimas. De hecho, se le considera parte de una Mesa Directiva del Grupo
Partamentario y se le llama "Coordinador General".

Como ya he descrito, ia estructura del Grupo Parlamentario del PRD, segin su
Reglamento, estd sustentada en su Asamblea General, como méxima instancia de
discusion y resolucion. Ese Grupo Parlamentario, inspirado en la idea de la decisién
colectiva como un signo de democracia total, ha procurado someter toda su conduccion
a la decisién de 1a mayoria de sus miembros 0, en su caso, al consenso. De acuerdo
con esta idea, el Grupo Pariamentario establecié en el texto de su Reglamento 6rganos
colegiados para la coordinacién de sus trabajos y acotd las facultades de la
Coordinacién General, para evitar fas decisiones verticales por parte de un solo
miembro. '

De acuerdo con el Reglamento del Grupo Parfamentario del PRD (RGP-PRD), la Mesa
Directiva es el érgano que llevara a cabo la coordinacién de los diputados miembros del
Grupo y dirigird los aparatos administrativos y de apoyo (articulo 18 del RGP-PRD). La
Mesa Directiva estd conformada por 10 diputados: una Coordinacion General, una
Vicecoordinacion General y ocho Vicecoordinaciones de érea (articulo 9 del RGP-PRD).

A lo largo de la redaccion del Reglamento de este Grupo Parlamentario se evidencia el
deseo de sus diputadas de establecer contrapesos al poder que a la Coordinacién le
otorga la Ley Organica y las practicas parlamentarias. La experiencia demuestra que
los Coordinadores no s6lo detentan una especie de representacidn politica de sus
compaderos de partido, sino que adquieren un poder politico que les permite disponer
la forma como se organiza el Grupo hacia el interior y disponer de los votos de esos
diputados como instrumentos de negociacion dentro de ta Camara. .

De acuerdo con el articulo 17 del RGP-PRD, por un lado, reconoce a la Coordinacién
General las atribuciones que le confiere la LOCGEUM vy, por el otro, en el ambito

* Reglamenio del Grupo Parlamentario del PRD, Aprobado en la A blea G i del Grupo Parl io el 25
de julio de 1997.
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interno le da facultades especificas, pero sujetas a las decisiones de la Asamblea
General y al consenso dentro de la Mesa Directiva.

Articulo 17. Son funci del C :
a. Las sefialadas en la Ley Orgh del Cong G | de los Unidos
b. Ci ala A b G f del Grupo por acuerdo de la Mesa Directiva en los términos de este
Reglamenio.
c. Vigilarla licacion de los dos de la A G | y de |la Mesa Directiva y tratar con los
ip todos los E a este proposi
d. Coordinary orientar, con el auxilio del Vi i la activi de los di en el curso de

las sesiones plenarias de la Camara.

e. Ser el vinculo de relacién del Grupo con los Coordinadores de los otros Grupos parlamentarios de la
Camara.

f. Sostener
g. Ser partavoz dei Grupo Parlamentano.
h. Las demads que ol p Regl ylos rdos de ia A lea General del Grupo.

La facultad de coordinar y orientar la actividad de los miembros del Grupo durante fa
sesion del Pleno de la Camara, contenida en el inciso d), no estad seflalada en la
LOCGEUM, porque corresponde al ambito interno de los Grupos determinar la manera
como se organizan y establecen sus estrategias durante las sesiones. Sin embargo, la
practica parlamentaria ha determinado que Jlas Coordinadoras 0, en su caso, las
Vicecoordinadoras son quienes conducen la actuacién de todo el Grupo durante las
sestones del Pieno.

con e] Comité Ejecutivo Nacional del Partido,

Casi sujetos a un contro! vertical y dependiendo de las practicas internas de los Grupos,
frecuentemente las diputadas y los diputados esperan las indicaciones de su
Coordinacion o de las Vicecoordinaciones para defender la posicion de su partido en la
tribuna, sefialar el orden de los oradores, la forma como presentan las iniciativas, las
proposiciones, los puntos de acuerdo y las mociones ante el Pleno, el sentido del voto,
y. eventualmente, el abandono del salén de sesiones como sefal de protesta.

En ef caso del ejercicio del voto en el Pieno, las diputadas no estan sujetos al arbitrio de
su Coordinacion. Por lo regular, el partido adopta una posicion que se entiende debe
ser defendida y asumida por los miembros de su Grupo Parlamentario en la Camara de
Diputados. En otras ocasiones, en el seno del Grupo, las diputadas deciden ex ante el
sentido del voto que sostendran en la sesién del Pleno o dentro de fas comisiones.

Ofras veces, existen negociaciones apresuradas entre las Coordinaciones cuyo
resultado se define momentos antes de ia sesién o ya durante [a celebracion de ésta.
En este caso, los diputados miembros del Grupo Parlamentario permanecen
expectantes a que su Coordinacion o las Vicecoordinaciones ies sefialen el sentido del
voto.

El RGP-PRD ha consentido esta situacion y por esa razon incluyo el inciso d) referido.
Ninguna disposicion de la Camara de Diputados sefiala expresamente que las
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Coordinaciones son los responsables de orientar y conducir la actividad de sus
companeros. Ante esa ausencia, no es gratuito que se inciuya en la redacciéon del RGP-
PRD.

También es pertinente este sefalamiento para que, en el ambito intemo del Grupo
Parlamentario del PRD, sus miembros tuvieran claro que a pesar de las diversas
corrientes que existen dentro de ese partido y la eventual contradiccién de posiciones
de sus diputadas, debe prevalecer el principio de que existe una persona que coordina
y orienta su trabajo. Con elio se cierra el paso a cualquier actitud de disidencia hacia el
Coordinador o el Vicecoordinador General, asi como cualquier animo de escision del
Grupo.

El inciso d) también impone a la Coordinacion y a la Vicecoordinacion General un
esfuerzo constante de acuerdo, de sincronia y de didlogo. Como un principio de orden
dentro del Grupo, este sefalamiento es coherente con la facultad sefalada en el
articulo 18, inciso a), por la cual las ausencias del Coordinador seran cubiertas por el
Vicecoordinador General, quien tiene la obligacién de aplicar adecuadamente los
acuerdos asumidos en la Asamblea General y en la Mesa Directiva. La sustitucién en
aucencias temporales se entiende para cualquier actividad © facultad conferida a la
Coordinadora, especiaimente durante el desarrollo de una sesién del Pleno de la
Camara de Diputados.

El RGP-PRD confiere tres importantes facuitades a la Coordinacion General que
reflejan lo que en la realidad sucede. Atin cuando el Reglamento del Grupo esta ideado
para establecer equilibrios dentro de €l y aun cuando la actividad de la Coordinacion
esta sujeta a la Mesa Directiva y la de ésta a la Asamblea General, la legislacion
parlamentaria le da preeminencia a la Coordinacion de cada Grupo Parlamentario y
asume que €l o ella es el portavoz, el representante politico del Grupo y quien se sienta
a negociar con las demas Coordinaciones con la legitimidad sustentada en los votos de
sus companeras.

Bajo esta realidad, el RGP-PRD otorga al Coordinador General la facultad para ser el
unico vinculo entre el Grupo y los Coordinadores de los otros Grupos Parlamentarios;
coordinarse estrechamente con el Comité Ejecutivo Nacional del PRD, y ser el portavoz
del Grupo Parlamentario (incisos e), f) y @) del articulo 17 del RGP-PRD). Los incisos e)
y g) son los que ratifican plenamente a la Coordinadora General su calidad de ser la
representante politico de su Grupo frente a los demas Grupos y frente a los 6rganos de
la Camara.
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4.5 Destitucion o sustitucion del Coordinador o de la Coordinadora

A diferencia de 1a LOCGEUM-1994, en la que no se mencionaban los mecanismos o las
condiciones para que un Grupo Parlamentario sustituyera a su Coordinadora, la nueva
LOCGEUM-1999 contiene dos referencias para esa eventualidad. Por un lado, se
establece que cuando el Grupo entregue sus documentos constitutivos a la Secretaria
General en la primera sesion ordinaria de la Legislatura, se debera sefialar el nombre
del Coordinador, asi como el de las legisladoras que desempefaran otras actividades
directivas dentro del Grupo (articulo 26, parrafo 3, inciso c), LOCGEUM-1999).

Por otro lado, la ley facultad a los Grupos a sustituir temporalmente a su Coordinadora
dentro de la Junta de Coordinacion Politica, de conformidad con las reglas interna de
cada agrupacion de diputados (articulo 32, parrafo 2, LOCGEUM-1999). De ambos
preceptos es posible interpretar que la Ley Organica ha delegado en los Grupos la
facultad para determinar los mecanismos para la sustitucion de su Coordinador y, de
igual forma, establecer las previsiones bajo las cuales sus miembros podran destituir a
Su portavoz.

De hecho, la exigencia contenida en la nueva Ley Organica para que fos Grupos
enbieguen sus normas iniernas a la Secretaria General durante la primera sesion
ordinaria de la Camara, responde al objetivo de contar con reglas claras que no
generen dudas respecto a quién es la Coordinadora de un Grupo y las formas en que
puede ser sustituido. Elio proporciona seguridad juridica al resto de los Grupos y sus
Coordinadores respecto a la actividad que cada portavoz desempeiie sobre todo dentro
de la JCP y de la Conferencia. . e

E! ejercicio de la autonomia de cada Grupo para nombrar y sustituir a su Coordinacion
tiene varias restricciones seflaladas por las costumbres parlamentarias. Las practicas
politicas dentro de la Camara aconsejan evitar 1a sustitucién frecuente de su
Coordinaci6n, pues ello redunda en la seriedad con que sea observada esa agrupacion.
Asimismo, seria poco practico en la negociacién politica que el resto de las
Coordinaciones dialoguen con distintos diputadas que sucesivamente asuman el cargo
de Coordinador de su Grupo.

En el ambito interno, los Grupos pueden efectuar sustituciones en su liderazgo, ya sean
temporales o permanentes; pueden establecer una coordinacion rotativa o cualquier
otra modalidad para detentar la coordinacién. Pero para efectos de la actividad
parlamentaria fuera del’ Grupo, la Camara sé6lo reconoce como Coordinador a la
diputada que fue registrado ante la Secretaria General.
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Por lo tanto, para efectos de tener reconocimiento juridico como Coordinador y concurrir
a las sesiones de la JCP y de la Conferencia, éste debe estar acreditado como tal ante .
la Mesa Directiva por parte del Grupo correspondiente. Sin este requisito, cualquier
sustitucion que el Grupo lleve a cabo sera nula para los efectos del ejercicio de sus
facuitades legales.

Tal como lo sefala el articulo 26 de {a LOCGEUM-1999, cormresponde a las normas de
los respectivos Grupos establecer los procedimientos para su funcionamiento interno.
De aqui es posible inferir- que cada Grupo tiene facuitad para establecer sanciones en
contra de su Coordinadora cuando viole la reglamentacion intema o desacate las
decisiones o los acuerdos que el partido adopte. De ahi que los diputados miembros del
Grupo tengan la facuitad de destituir a su Coordinador, si existe la reglamentacién
interna que sefale las condiciones o los mecanismos.

Por el contrario, en el momento que el partido politico o las diputadas integrantes del
Grupo retiran su apoyo al Coordinador y le dejan de reconocer esa categoria, tienen la
facultad -de sustituirio. Para hacer oficial esta nueva designacién, deben notificario por
escrito a la Mesa Directiva, a través de la Secretaria General, con el fin que se haga
pliblico ante el Pleno de la Camara. En tanto ello no suceda, a partir de las facultades

que ejerza el Coordinador de ese Grupo se le reputara como el portavoz de la posicién
partidista.

5. La figura de las Vicecoordinadoras o los Vicecoordinadores

Aunque la LOCGEUM no reconoce la denominacién Vicecoordinadores, si identifica a
las diputados o diputados que desempefan actividades directivas dentro de cada
Grupo. Ello es consecuencia de que en la practica parlamentaria, las relaciones entre
los Grupos se efectien a través de sus Coordinaciones y de las Vicecoordinaciones. La
representacion politica que éstos sustentan les ha dado la investidura para que cada
Grupo Parlamentario confien en su representatividad y en depositar la confianza en su
palabra a partir de los acuerdos que se alcancen a través de ellos.

La unica referencia que la ley hace a este tipo de diputadas estd contemplada en el
precepto por el cual los Grupos deben comunicar a la Secretaria General durante la
primera sesion ordinaria de la Legislatura, los nombres de "quienes desempefien otras
actividades directivas" (articulo 26, parrafo 3, inciso c), LOCGEUM-1999). Ella es una
clara referencia a los Vicecoordinadores y tiene dos objetivos.
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Uno es el de dar publicidad respecto a las diputadas o diputados que cada Grupo
facuita para establecer comunicaciones formales o informales con otros Grupos. El
segundo objetivo es el de establecer una previsién que permita la posible sustitucion de
las Coordinadoras en caso de su ausencia en las sesiones de la Junta o de la
Conferencia.

Sin embargo, no existe un efecto juridico claro que se genere a partir de que et Grupo
comunique el nombre de quienes desempefiaran otras actividades directivas dentro de -
€l. Asimismo, dentro del texto del Dictamen de la Ley Organica de 1999, no se aprecia
el fin especifico para haber incluido esta prevision en él articulo 26. Por ello, ese
ordenamiento estd incompleto, por lo que debiera ser reformado para darle un sentido
preciso a la responsabilidad que debera recaer en quienes 'desempefien otras
actividades directivas”.

Los Vicecoordinadores han tenido una actuacion relevante, sobre todo a partir de la
LVHl Legislatura. Su existencia esta mas asociada a los Grupos Pariamentarios grandes
que requieren de organizar sus actividades internas y a sus propias legisladoras. En
realidad, la naturaleza de esos diputados y sus funciones internas depende del Grupo
del que se trate y las propiac decisiones de sus intcgrantes o de su Coordinacion.

En el caso del Grupo Parlamentario del PRD en la LVH Legislatura, fue la dnica
agrupacion que establecié normas concretas para la existencia y responsabilidades de
sus vicecoordinaciones. En su capitulo tercero, el RGP-PRD prevé la existencia de una
Mesa Directiva.integrada por 10 diputadas, elegidas por la Asamblea General, a través
de voto secreto. La Mesa se compone de una Coordinacion General, una
Vicecoordinacién General y ocho Vicecoordinaciones de é&rea, las cuales son de:
Gobierno Interior, Politica Econdémica, Desarrolio y Medio Ambiente, Politica Social,
Reforma del Estado y Seguridad Nacionai, Proceso Legislativo, Integracion
Parlamentaria, Relaciones Internacionales (articulo 9, RGP-PRD).

Las Vicecoordinaciones de &rea estan encargadas de integrar el trabajo de los
diputados miembros de las comisiones y comités de la Camara que tengan asignadas y
que se les asignen posteriormente, y asumen las demas funciones sefaladas en ese
Reglamento y las que les encomiende la Asamblea General o la Mesa Directiva en el
uso de sus atribuciones. Por otro lado, ei propio Reglamento distribuye las comisiones,
los comités y las areas que estardn bajo el mando directo de cada Vicecoordinacion
(articulo 9, RGP-PRD).

El Vicecoordinador General, junto con el Coordinador General son elegidos mediante
votaciones sucesivas de caracter secreto y en cédulas en la primera sesion del Grupo,
la cual es convocada por el Comité Ejecutivo Nacional de ese Partido, y en la que
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también se discuten los lineamientos para la integracion y funcionamiento del Grupo
(articuio 10, RGP-PRD). Mientras tanto, la eleccion del resto de las Vicecoordinaciones,
se lleva a cabo mediante cédulas, una para cada cargo, en umas separadas (articulo

11, RGP-PRD).

Asimismo, a través del Reglamento se otorgan ciertas facultades a la Mesa Directiva
(articulo 16, RPG-PRD) y se determinan las funciones de! Vicecoordinador General
(articulo 18, RGP-PRD), entre las que se encuentran las de sustituir {a Coordinadora
General en las ausencias temporales de éste; auxiliar al Coordinador General en la
conduccion y supervision de los trabajos legislativos, administrativos y politicos del
Grupo, asi como en los debates en el pleno de la Camara. De igual forma se
especifican las funciones de cada una de los Vicecoordinaciones (articulos 19 a 23,
RGP-PRD).

6. Incorporacién y abandono de integrantes del Grupo Parlamentario

La legisiacion parlamentana mexicana no establece restriccion aiguna a la libertad de
las diputadas para incorporarse o abandonar un Grupo Parlamentario. A diferencia de
algunas legisiaciones extranjeras, en México no existe la figura del Grupo Mixto en la
que se concentren los legisladores que no quedasen integrados en un Grupo
Partamentario (articulo 25 del Reglamento del Congreso de los Diputados de Espafia).
Por ello, los diputados que no se inscriban o dejen de pertenecer a un Grupo sin
integrarse a otro existente, son considerados diputados sin partido (articulo 30, parrafo
1, LOCGEUM-1999).

No obstante ese precepto, no existe en la ley organica mexicana alguna referencia
sobre el derecho que tienen las diputadas para pertenecer o no a un Grupo. Ello, mas
bien, se infiere del propio texto constitucional. En el parrafo tercero del articulo 70 de la
Carta Magna se establece que la Ley Organica debe garantizar la agrupacion de las
diputadas de acuerdo a su afiliacion partidista. A contrario sensu, debe entenderse que
esos legisladores gozan de la libertad para no agruparse, si esa es su voluntad.

Asi, deben distinguirse tres casos distintos en esta materia. Primero, una diputada
puede decidir no pertenecer a Grupo Parlamentario alguno, en cuyo caso, se le deben
guardar las mismas consideraciones que a todos los legisladores y recibir apoyo
conforme a las posibilidades de la Camara, para que pueda desempedfar sus
atribuciones de representacion popuiar (articulo 30, parrafo 1, LOCGEUM-1999).
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Segundo, un legisiador puede determinar su salida de un Grupo constituido. En tal
caso, la practica parlamentaria ha establecido la costumbre de respetar la voluntad de
cada diputada o diputado de asumir libremente esa determinacién. Un Grupo no tendria
ningun sustento legal para prohibir a un legislador el abandono de su agrupacion con el
fin de retener su voto para efectos del computo en el principio del voto ponderado o con
el fin de considerario para fa determinacién de la subvencién mensual a que tiene
derecho cada Grupo.

En este caso, el abandono del Grupo no concede a esa diputada ninguna facultad para
disponer o exigir la disposicion de la parte proporcional de dicha subvencién mensual.
Es mas, el acto de separarse de un Grupo conlleva para e! legistador serias
desventajas. Por un lado, pierde el derecho de gozar las prerrogativas materiales que
son distribuidas entre los Grupos. Por ofro lado, pierde el derecho de pertenecer a las
comisiones que integrara -como consecuencia de formar parte de ese Grupo, de tal
manera que el Coordinador puede solicitar sus susmucnén a la JCP (articulo 43, pérrafo
5, LOCGEUM-1999).

El tercer caso lo constituye el acto por el cual una legisiadora determina su
incorporacion a un Grupo. En este supuesto debe operar el acuerdo de dos voluntades:
la del Grupo que accede a incorporar a esa diputada y la de la propia legisladora que se
somete a la normatividad intema de la agrupacién. En este caso, es necesario que el
Coordinador del Grupo comunique de ese acto a la Mesa Directiva con el fin de cumplir
con lo establecido en la Ley Organica a efecto de mantener actualizada la lista de sus

integrantes dentro de los cOmputos para el sistema de voto ponderado (articulo 27,
LOCGEUM-1999).

Ademas de estos casos descritos, existen otras alternativas por las que los miembros
de un Grupo son excluidos de sus filas. Una de ellas puede ocurrir cuando una
agrupacion determine la expulsion de uno de sus integrantes. En tal caso, seria
consecuencia de la imposicion de una sancién por parte del Grupo, a partir de la
aplicacién de las reglas internas.

Otro caso lo constituye la ausencia del legisiador, por caso de muerte, enfermedad o
renuncia a! cargo, en cuyo caso debe darse de baja de la integracion del Grupo, en
tanto se llama al suplente y éste define su incorporacion a esa agrupacion.
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7. Los recursos financieros y materiales

Un aspecto central en la existencia y funcionamiento de los Grupos Parlamentarios lo
constituyen los recursos que deben recibir de la Camara. De hecho, la atencién central
de los Grupos a lo largo de las sucesivas Legislaturas ha sido el de proveerse de los
elementos necesarios para su funcionamiento dptimo. Bajo esa preocupacion, la Ley
Orgéanica de 1999 formaliz6 en su texto —como se afirma en su Dictamen®- la
obligacion de la Junta de Coordinacion Politica para disponer una subvencién mensual
para cada Grupo Parlamentario, integrada por una suma fija de carécter general y otra
variable, en funcién del numero de diputadas y diputados que los conformen (articulo
29, parrafo 1, LOCGEUM-1999). Asimismo, los Grupos tienen derecho a contar con
recursos y locales adecuados para cada uno de ellos, de acuerdo a la representacion
numérica correspondiente (articulo 29, parrafo 1, LOCGEUM-1999).

Por otro lado, la Ley Organica dispone que la cuenta anual de las subvenciones que se
asignen a los Grupos se incorporard a la Cuenta Piiblica de la Camara de Diputados,
para efectos de las facultades que competen al 6rgano de fiscalizacidn previsto en el
articulo 79 constitucional (articulo 29, parrafo 2, LOCGEUM-1999).

Otra prevision mas sobre este tema, es el precepto legal por el cual se determin6 que la
ocupacion de los espacios y las curules en el Salon de Sesiones se hara de forma que
los integrantes de cada Grupo queden ubicados en un area regular y continua.
Asimismo, la asignacion definitiva de las areas que corresponden a los Grupos sera
responsabilidad de ia Mesa Directiva de la Camara, para lo cual, ias Coordinaciones
formularan sus proposiciones de ubicacion. Finalmente, la Mesa decidird en base a los
criterios de representatividad en orden decreciente de cada Grupo, el nimero de

Grupos conformados y las caracteristicas del Salon de Sesiones (articulo 29, parrafo 3,
LOCGEUM-1999).

Cabe aqui preguntarse qué instancia sera responsable administrativa y penalmente
sobre el empleo de las subvenciones asignadas a los Grupos Parlamentarios. Frente a
este cuestionamiento adquiere relevancia el debate para determinar la naturaleza
juridica del Grupo, pues sus efectos legales redundan en casos especificos como éste.

Si consideramos que los Grupos carecen de personalidad juridica, por lo tanto,
podemos afirmar que no existe un representante legal ni socios que puedan asumir la
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responsabilidad sobre las subvenciones; no existe una persona moral cuyo patrimonio
sea afectado por el mal manejo de ellas, ni es posible establecer a priori una
responsabilidad solidaria o subsidiaria sobre los integrantes del Grupo.

Entonces, no queda claro a quién tendria que exigirse la rendicién de cuentas sobre
estos recursos. (Todas las diputadas integrantes de ese Grupo Parlamentario
resultarian responsables solidarias de la administracion de esos recursos? ¢o sélo la
Coordinadora?

Una respuesta a este supuesto se haya en los mismo usos parlamentarios. La
asignacion de subvenciones a los Grupos es una practica que no inici6 con la
expedicion de la nueva Ley Organica de 1999, sino que ella existia con anterioridad.
Usualmente, esos recursos eran entregados por la Oficialia Mayor —ahora por la
Secretaria General- la Coordinacion del Grupo, la cual finalmente es la encargada de
emplear las subvenciones o de distribuirlas dentro de su Grupo.

Con base en esa practica parlamentaria, es posible considerar que la Coordinacién
seria el responsable dentro del ambito administrativo y penal del uso indebido de tales
recursos. En otras palabras, esa diputada o diputado estaria sujeto a las
responsabilidades adiministalivas y penales senaladas, de igual forma para otros
servidores publicos, en ia ley de la materia.

8. Sanciones disciplinarias de los Grupos Parlamentarios

Al igual que otros temas reiativos al funcionamiento interno de los Grupos, la legislacion
parlamentaria en nuestro pais no contiene referencia alguna en materia de las
sanciones disciplinarias que los Grupos pueden establecer hacia su interior. Ello se
explica porque se trata de un asunto que debe corresponder al &mbito propio de la
autonomia normativa de los Grupos. Asf, la LOCGEUM remite, de manera implicita, a la
facultad que poseen los Grupos para darse sus propias reglas de funcionamiento
(articulo 26, parrafo 3, inciso c), LOCGEUM-1999). Con base en esa autonomia
reglamentaria que les otorga la ley, los Grupos poseen la libertad para determinar las
causas, los procedimientos y los tipos de sanciobn que deberan aplicarse a sus
integrantes.

* Di de la Comision de Regl i 1 ias con proy de Decreto que reforma el Titulo
chundo de la Ley Organica del Congreso Gcneral de los dos Unidos Mexi Gaceta Parl ia de la
Camara de Diputados del H. Congreso de la Union, 20 de junio de 1999.
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Sin embargo, la aplicacion de sanciones a las legisladoras encuentra aigunas
restricciones que limitan esa autonomia normativa de los Grupos. Por principio, ninguna
sanciéon debe concuicar la libertad de una diputada para ejercer sus derechos
constitucionales y legales propios como legisladora.

En ofras palabras, las sanciones no deberian consistir en limitar a! legislador su
derecho a presentar iniciativas (articulo 71, CPEUM), a participar en las sesiones del
Pleno (articulos 63 a 69 y 72, CPEUM), a ejercer en ellas su derecho al voto (articulo
72, CPEUM), o a emitir opiniones en su calidad de diputado y en ejercicio de la garantia
que le otorga el articulo 61 de la Carta Magna: "Los diputados y senadores son
inviolables por las opiniones que manifiesten en el desempefio de sus cargos, y jamas
podran ser reconvenidos por eilas”. Evidentemente, debido a que se trata de derechos
correlativos a la categorifa de legisladora, es poco probable que aligin Grupo
Parlamentario determine en su normatividad interna alguna sancion que implique
restringir tales derechos.

Por otro lado, al establecer las sanciones dentro de su reglas internas, el Grupo debiera
establecer un catialogo de principios a cuyo cumplimiento estarian obligados sus
miemhros En ofras palabras, debiera establecerse un punto de partida que norme la
conducta 6ptima de las diputadas y diputados, de tal manera que funja como parametro
para determinar si se han apartado de su cumplimiento que, como consecuencia,
merezca una sancion.

Asimismo, el procedimiento y la determinacién de las infracciones a las que recaiga una
sancién dentro del Grupo, deberan respetar en todo momento tanto los derechos de los
legisladores, como los principios procesales contenidos en la Constitucion. En todo
caso, el integrante del Grupo debe tener la garantia de ser escuchado en el proceso,
tener el derecho a defenderse, a aportar pruebas, a no ser sancionado mediante

normas privativas o preceptos normativos expedidos con posterioridad a la conducta
infractora, etc.

Sin embargo, no existe un procedimiento legal que proteja los derechos de los
legisladores contra las determinaciones de sus Grupos. De esta manera, existe un
estado de indefension para las diputadas y diputados en tales casos.

Por lo que respecta a la aplicacion de las sanciones, es probable que los Grupos
establezcan varios tipos, entre ellas, las. amonestaciones privadas o publicas, la
suspension de sus derechos como miembros de la agrupacién o la exclusion definitiva
del Grupo. La expedicion de amonestaciones hacia las legisladoras constituye un acto
que dificiimente puede afectar la esfera de derechos propia de las diputadas.
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Este tipo de sancion es aplicada por ios partidos politicos y dentro de la materia de
responsabilidades de los servidores publicos. Sin embargo, en el caso del Congreso, su
aplicaciéon seria contraria a la Constitucién cuando se sancione a un diputado por el
solo hecho de emitir opiniones en el desempefio de su cargos o por ejercer libremente
sus derechos como legisiador.

Aunque se trata de un tema controvertido, es posible identificar que, por un lado, existe
una esfera de prerrogativas y atribuciones que ejercen las diputadas por mandato
constitucional y, por el otro, la facultad de los Grupos para determinar su normatividad
interna. Bajo esta ultima premisa, es posible encontrar argumentos que corroboren la
autonomia del Grupo para sedialar las causales de infracciones y sus sanciones
correspondientes, de acuerdo a la decision libre de sus integrantes.

Asi, el principio que debiera orientar las reglas de’ funcionamiento interno es el de
privilegiar la cohesién interna, la disciplina en el Grupo, el cumplimiento de sus
acuerdos y la convivencia con base en sostener una politica legislativa. En todo caso, la
conformacion de un Grupo implica para sus miembros la manifestacion unilaterat de su

voluntad para incorporarse libremente y someterse a una agrupacién bajo las reglas por
allos mismos establecidas.

£n el fondo, pareciera que esta discusi6bn nos remitiria a la controversia entre el
principio constitucional por el cual las diputadas y los diputados son representantes de
la Nacidn y, por el otro lado, el principio constitucional por el cual se debe garantizar la
agrupacion de las diputadas de acuerdo a su afiliacién partidista. En efecto, la forma
como se plantee esa controversia aportara elementos utiles respecto al tema sobre la
aplicacién de sanciones dentro de! Grupo.

Por lo pronto, es posible adelantar que la garantia a las diputadas para agruparse no
puede estar por encima de la esfera de facultades de ellas como legisladoras. La
Constitucion detalia con precisiéon las atribuciones y los derechos de los legisladores; en
todo caso, la posibilidad de agruparse en base a su representacion ideolégica es parte
de esa esfera de derechos.

De esta manera, sera reprobable que un Grupo emita cualquier tipo de sancién, aln las
amonestaciones, contra un diputado por el hecho de manifestar una opinién contraria a
su Grupo o votar en sentido opuesto. Ese tipo de actos es probable que rompa con |a
disciplina de partido o de grupo; pero no debieran ser objeto de censura. Por el
contraric, deben ser ventilados en el ambito intemo de los Grupos. Evidentemente,
como he dicho, no existe un medio de defensa para la diputada o el diputado que se
encuentre en este supuesto, pero la accion del Grupo que determine esa sancién
encontrara seguramente una censura de caracter politica ante la opinion piiblica.
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Por lo tanto, el objeto de la sanciéon no debiera ser la limitacion al ejercicio de un
derecho constitucional, sino ia infraccion a la normatividad interna. En otras palabras, el
motivo para la determinacion de una sanciéon no debe ser el ejercicio de los derechos
propios de los legisladores, sino la accién por la cual la diputada o el diputado se hayan
apartado de los principios, los lineamientos o los acuerdos fijados por el Grupo.

A pesar de esas limitaciones a la aplicacion de sanciones que se encuentran impiicitas
en el texto constitucional y legal, existen otras que pueden ser objeto de controversia.
Una de ellas, es la posibilidad de que un Grupo determine sancionar a uno de sus
miembros sustituyéndolo o excluyéndolo de la participacion en alguna Comision. En
principio, pareciera que ello es posible si consideramos que la Coordinacion
Parlamentario puede solicitar la sustitucion temporal o definitiva de sus compaferos
miembros de Comisiones (articulo 44, parrafo 2, LOCGEUM-1999).

AUn mas, el Coordinador también puede solicitar la sustitucién de una diputada cuanto
se separe del Grupo al que pertenecia en el momento de conformarse las comisiones
(articulo 43, parrafo 5, LOCGEUM-1989). Por lo tanto, la Ley Organica no limita la
capacidad de la Coordinacién para efectuar tales sustituciones, de donde se colige que
se trata de una materia reservada a la autonomia del Grupo.

La Ley Organica, pues, no establece que la capacidad para pertenecer a una Comisiéon
sea un derecho del diputado. Por el contrario, su texto apunta a corroborar la hipotesis
de que los asientos en las comisiones son cotos reservados bajo la libre disposicién de
los Grupos, atin cuando deban ser sometidos a la consideracion del Pieno. De esta
manera y con fundamento en ia Ley Organica no es posible concluir que los
legisiadores tienen el derecho propio de pertenecer a esos 6rganos dictaminadores. Ni

siquiera la Carta Magna hace alguna referencia al derecho de los diputados para
integrar las Comisiones.

La maxima sancién de la que puede ser objeto una legisiadora es su expuisién del
Grupo. Para ello, el Grupo debiera seguir las formalidades y garantias procesales
establecidas en la Constitucion. Sin embargo, los efectos de esta determinacion van
mas allda de la simple separacion. Existen varias diferencias entre las diputadas

agrupadas bajo una afiliacion partidista y quienes son consideradas diputadas sin
partido.

Entre las principales diferencias esta el derecho que gozan ios miembros de los Grupos
para recibir los beneficios de la subvencion mensual determinada para cada Grupo por
ia Junta de Coordinacion Politica. De esta manera, los diputados que se encuentran
agrupados reciben sus dietas como legisladores y adicionalmente, como agrupacion,
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los recursos materiales y financieros que se distribuyen de manera proporcional entre
los Grupos.

Esta situacion genera un ambito de prerrogativas adicionales que los diputados sin
partido no poseen. De tal manera que es posible determinar que existe una serie de
beneficios a la que tienen acceso los diputados por el hecho de pertenecer a un Grupo.
Por lo tanto, la diputada o el diputado que sea excluido o expulsado perderd esos
beneficios sefialados por la Ley Organica. Evidentemente no se trata de un derecho de!
que goza el diputado en su individualidad, pero si se trata de un beneficio indirecto que
procede de la Camara.

Entonces, sera posible concluir que si un Grupo determina la expulsion de uno de sus
integrantes, implicara excluirlo de las premogativas que conlleva esa condicién. Asi, la
ley organica y la practica parlamentaria han establecido una esfera de derechos que
poseen los legisladores agrupados por su afiliacion de partido que los diferencia de los
diputados sin partido. Por io tanto, la eventual privacién de esos derechos debiera estar
sometida a los principios procesales que seiiala la Constitucién.

Asi, es posible identificar un conjunto de derechos que no tienen un medio de defensa
conslilucional que garaniice su egjercicio. Esta siiuacion se complica ain mas, si
consideramos que los Grupos no poseen personalidad juridica ni constituyen 6rganos
de la Camara o de sus partidos politicos. Por ello, una diputada no puede acudir a un
juicio de garantias o promover aigun tipo de recurso administrativo para impugnar la
privacion de sus derechos, pues los Grupos no podrian ser considerados como
autoridad. Particularmente, como lo he apuntado, los legistadores no tiene un medio de
defensa legal contra !a decision de su Grupo de excluifos de una comisién,
amonestarlos por sus opiniones o por expulsarios de esa agrupacion. .

Este tema propicia una discusion mas profunda sobre la naturaleza de los Grupos vy,
principalmente, en torno a la proteccién constitucional de los derechos de los
legisladores. Con la reserva de que profundizar en este tema debiera ser objeto de un
estudio mayor, es posible estimar conveniente una reforma constitucional y legal que
prevea la existencia de un érgano interno de! Congreso o del propio Poder Judicial ante
el cual se controviertan las decisiones de los 6rganos del Congreso e, incluso, de los
propios Grupos que pudieran afectar la esfera de los derechos de los legisladores.
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8.1 Las sanciones disciplinarias en el Reglamento del Grupo Parlamentario del
PRD

El RGP-PRD compromete a sus integrantes "por voluntad propia” a observar un patron
de conducta basado en lo siguiente: 1) informar y consultar a sus representantes sobre
todos aquellos asuntos que puedan afectarlos; rendir cuentas en forma periddica y
someterse a evaluacion y supervision ciudadana, promoviendo asambleas de
informacién y discusion, asi como a través de los medios de comunicacion social; 2)
promover la participacion activa de la sociedad en todos aquelios actos y decisiones de
interés popular y nacional; 3) responder a la nacién por los actos realizados como
legislador; 4) dedicarse preponderantemente a la labor legisiativa para la cual fue
elegido; 5) prepararse de manera permanente para cumplir con su deber.

Asimismo, 6) asistir puntuaimente y permanecer en las sesiones de la Camara y del
Congreso General, asi como a las reuniones de las comisiones y comités de los que
forma parte, y participar en las deliberaciones; concurrir a las asambleas de su grupo
parlamentario y respetar en todo momento su reglamento interno; 7) cumplir con
diligencia los trabajos que le sean encomendados por la Camara y los érganos de éste,
¥y por su grupo parlameantario; 8) no hacer uso de su invaestidura para gjercer influencia
ilegitima sobre autoridades u otros servidores publicos, propiciar el trafico de
influencias, promover el clientelismo y el influyentismo, eludir la justicia, cometer
impunemente faltas administrativas o exigir trato privilegiado; no invocar su condicién
de legislador en el ejercicio de actividades profesionales o mercantiles, ni hacer
negocios personales o en favor de otros bajo la representacién que le otorgd el pueblo;

Por otro lado, 9) hacer publicas inmediatamente sus declaraciones de inicio de gestion,
situacién patrimonial anual y conclusién de cargo; 10) rechazar todo medio de control
politico corporativo, clientelar o de otra naturaleza que impida, coarte o limite la libertad
de las personas para determinar sus preferencias y conductas politicas; no condicionar
el apoyo o la gestién legal y transparente en favor de ciudadanos y organizaciones al
respaldo politico a su persona o a su partido; 11) no entregar retribuciones o
contribuciones con fines de promocion o apoyo personal o de partido.

Ademas, 12) no aceptar ninguna retribucion en dinero o en especie que exceda la dieta
legal como legislador, ni pago extraordinario alguno por asistencia o desempeiio de
comisiones y comités o cargos dentro de ellas, procedentes de la Camara o de
cualquier entidad publica; no admitir ninguna contribucién econémica que condicione la
accion politica o legislativa, o el sentido del voto en comisiones en la plenaria de la
Camara; apegarse estrictamente a la ley en materia de obsequios; y 13) no hacer uso
para fines personales o en favor de otros, incluyendo partidos u organizaciones de
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cualquier tipo, de los recursos materiales destinados a las funciones propias y
exclusivas de la Camara o del Grupo Parlamentario (articulo 42, RGP-PRD).

Se faculta exclusivamente a la Asamblea del Grupo Parlamentario para imponer
sanciones a sus integrantes con motivo de la violacién del RGP-PRD, especiaimente en
lo que se refiere al patr6n de conducta mencionado en su articulo 42. Asi, las sanciones
podran ser amonestacion o suspensién como miembro del Grupo (articulo 43, RGP-
PRD). Las acusaciones en contra de sus miembros, deberan presentarse ante la
Comisién Jurisdiccional del Grupo Parlamentario, a cual las dictaminara. Asimismo, se
ordena que en la aplicacién de sanciones se respetaran las formalidades y garantias
procesales (articulo 44, RGP-PRD).

De igual forma se establece que las sanciones que se impongan a los miembros del
Grupo Parlamentario del PRD serdn independientes de las que procedan de
conformidad con los Estatutos de ese partido (articulo 45, RGP-PRD).

9. Duracion y extincién del Grupo Parlamentario

Los Giupos Parlamentarios tienen una duracién determinada que se deduce de la
interpretacion de varios preceptos de la Ley Organica del Congreso. L.os Grupos deben
conformarse con cada nueva Legislatura y deben cumplir con los requisitos sefalados
en los articulos 14 y 26 de la LOCGEUM-1999. Su existencia, entonces, no puede
rebasar la de la Legislatura en la que fueron constituidos. De esta manera, los Grupos
no pueden prolongar el ejercicio de sus atribuciones mas alla del 31 de agosto del
tercer ano legislativo.

Ello implica que cada Grupo que se conforma con cada nueva Legislatura es
responsable de sus propios determinaciones y del ejercicio de sus atribuciones. No
puede "afirmarse que el Grupo que surge tras la celebracién de elecciones y la
constitucibn de la nueva Camara sea responsable de eventuales obligaciones
incumplidas por el Grupo, vinculado al mismo partido, existente en la anterior
t egislatura"®,

Asi, los Grupos que se constituyen al comienzo de cada Legislatura, se diferencian
totalmente de los Grupos que existieron en la Legislatura pasada, aun cuando haya

» Sarz Amaiz, Alejandro, Los Grupos parl ios, Publicaci del C

g de los Diputados, Madrid, 1989,
p. 347,
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coincidencia en el origen partidista de sus miembros, se utilice la misma denominacién
o se incorporen el logotipo y los postulados del mismo partido politico.

Por otro lado, los Grupos pueden tener una duracién menor a la del periodo de una
Legislatura. El requisito seftalado por la Ley Orgdnica por el cual se exige un minimo de
cinco diputados para la conformacién de un Grupo, no solo es una condicién para su
constitucion, sino también una condicién para su existencia. De tal manera que si el
abandono de los miembros de un Grupo provoca que su nimero disminuya por debajo
de cinco integrantes, entonces automaticamente la Camara de Diputados considerara
disuelto el Grupo. Lo mismo ocumirda cuando las diputadas de un Grupo acuerden
disolver la agrupacién.

Cualquier forma de extincion anticipada del Grupo provocara que no pueda integrarse
nuevamente durante el resto del ejercicio de la Legislatura en la que fue constituido. Es
decir, el partido politico cuyo Grupo se haya disueito no podra solicitar nuevamente a la
Secretaria General la integracion de uno nuevo, aun cuando acredite que ha logrado
reunir cinco o mas diputadas.

10. Los Grupos Parlamentarios en el Senado de la Republica

Tanto la Ley Organica del Congreso de 1994, como la de 1999, prevén la existencia de
Grupos Parlamentarios en el Senado de la Repiblica. Es innegable que esa figura fue
creada en la Camara de Senadores para institucionalizar la practica de sus legistadores
de agruparse de acuerdo a su afiliacién partidista. Como en la Camara de Diputados, la
organizacion de los senadores por Grupo Parlamentarios facilita la actividad legislativa
y permite establecer negociaciones y acuerdos entre las fuerzas politicas dentro de esa
colegisiadora. A pesar que todos elios son argumentos que sostienen 1a idoneidad de
esta figura en el Senado, existe una contradiccion con el texto constitucional.

En el parrafo tercero del articulo 70 constitucional se seilala que "la ley determinara las
formas y procedimientos para la agrupacion de los diputados, segin su afiliacion de
partido, a efecto de garantizar 1a libre expresion de las cormientes ideoldgicas
representadas en la Cdmara de Diputados”. La redaccion de este precepto, producto de
la Reforma Politica de 1977, correspondi6é a la voluntad de! partido mayoritario y del
Ejecutivo Federal para abrir la Cdmara de Diputados a una mayor presencia de los
partidos de oposicion. Tanto en la exposicion de motivos, los dictamenes y las
discusiones de la reforma constitucional de ese afo y la expediciéon de la Ley Organica
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del Congreso de 1979, se manifesté el animo de garantizar la representacion de los
partidos exclusivamente en la Camara de Diputados.

El Senado de la Republica quedo6 excluido de esta prevision constitucional debido a dos
motivos. Por un lado, en esos anos los partidos de oposicion no habian tenido
presencia en [a Camara de Senadores™® y, presumiblemente, no existia la voluntad
politica del régimen de facilitar a los partidos minoritarios el acceso a sus escanos. Por
ello, era innecesario contemplar juridicamente ia figura de. los Grupos Parlamentarios
en el Senado, pues el disefio institucional para esa asamblea debia restringirse a
organizar adecuadamente a los legisladores de un solo partido politico.

El segundo motivo responde a la naturaleza de la Camara de Senadores. Su existencia
en nuestro orden constitucional correspondié al principio de ser la depositaria del pacto
federal. De tal manera que, antes que representar a os partidos politicos, las senadoras
representan a su respectiva entidad federativa. Sin embargo, desde el Constituyente de
1917 hasta nuestros dias, la naturaleza del Senado se ha transformado. Ha pasado de
representar el pacto federal a ser un 6rgano en el que estan representadas las fuerzas
politicas y ha asumido cada vez mas su papel —también connaturatl al bicameralismo—
de fungir como contrapeso de su colegisladora.

Este hecho lo comoboran las reglas actuales para la integracion del Senado. Lo
conforman 128 senadores y senadoras, de los cuales, en cada Estado y en el DF, dos
seran elegidos segun el principio de votacion mayoritaria relativa y uno asignado a la
primera minoria. Los 32 senadoras y senadores restantes seran elegidos segun el
principio de representacion proporcional, mediante el sistema de listas votadas en una
sola circunscripcién plurinominal nacional (articulo 56, CPEUM).

Auln cuando no posee un sustento constitucional, 1a figura de ios Grupos Parlamentarios
en la Camara de Senadores esta regulada en el Capitulo Ml del Titulo Tercero, De /a
Organizacion y Funcionamiento de la Camara de Senadores, de la Ley Organica del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos. A diferencia de la definicién
sefialada para los Grupos dentro de la Camara de Diputados en el parrafo 1 del articulo
26 de la Ley Organica, en el Senado de la Republica los Grupos Parlamentarios son
definidos como las formas de organizacién que podran adoptar los senadores con igual.
afiliacién de partido, para realizar tareas especificas en el Senado y coadyuvar al mejor
desarrolio del proceso legisiativo.

* Salvo el caso de una senaduria en el Estado de Nayarit.
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Ademas, los Grupos deberan contribuir a orientar y estimular la formacién de criterios
comunes en las deliberaciones en que participen sus integrantes (articulo 71, parrafo 1,
LOCGEUM-1999). Adicionalmente, la Ley Organica sefiala que los Grupos deben
alentar la cohesion de sus miembros para el mejor desempefio y cumplimiento de sus
objetivos de representacion politica (articulo 76, LOCGEUM-1999).

Para integrar un Grupo, sélo podran hacerio los senadores de la misma afiliacién de
partido con un minimo de cinco legisladores y legisiadoras. Ademas, sélo podra haber
un Grupo Parlamentario por cada partido politico representado en la Camara (articulo
72, parrafo 1, LOCGEUM-1999).

Para su constitucion, los Grupos deberan presentar al Secretario General de Servicios
Parlamentarios los siguientes documentos: a) acta en la que conste la decisién de sus
miembros de constituirse en Grupo Pariamentario, con especificaciéon del nombre de!
mismo y relacion de sus integrantes; b) nombre de la Coordinadora o delCoordinador y
relacion de los integrantes del Grupo con funciones directivas; y c) un ejemplar de los
Estatutos, o documento equivalente, que norme el funcionamiento del Grupo,

debidamente aprobado por la mayoria de sus integrantes (articulo 72, parrafo 2,
L OCGEUM-1999)

Los Grupos deberan entregar esos documentos a mas tardar el 28 de agosto dei afo
de la eleccion. La Presidencia de la Mesa Directiva formulara, en su caso, la
declaratoria de constitucién de cada Grupo en la primera sesion ordinaria del Pleno. El
Grupo ejercera desde ese momento las funciones previstas por la Ley Organica y las
demads que les atribuyan ios ordenamientos relacionados con ia actividad parlamentaria
(articulo 73, parrafo 1, LOCGEUM-1999).

Dentro del Senado, la Coordinacién del Grupo es considerada su representante para
todos los efectos, aunque no se especifica el tipo de representacién que ejercera. Sin
embargo, debe entenderse que no sera una representacion legal, pues el Grupo no es
una persona juridica. Con ese caracter de representante, la Coordinadora tiene la
obligacion de promover los entendimientos necesarios para la eleccién de los
integrantes de la Mesa Directiva; participar con voz y voto en la Junta de Coordinacion
Politica; asi como ejercer las prerrogativas y derechos que la Ley Organica otorga a los
Grupos (articulo 74, LOCGEUM-1999).

Asimismo, la Coordinacion tiene la responsabilidad de comunicar a la Mesa Directiva
las modificaciones que ocurran en la integracién de su Grupo. Asi, con base en las
comunicaciones de las Coordinaciones, la Secretaria General de Servicios
Pariamentarios llevara el registro del nimero de integrantes de cada uno de ellos y sus
modificaciones (articulo 75, LOCGEUM-1999).
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Respecto a los recursos que requieren los Grupos en el Senado de la Republica, la Ley
Orgénica ordena que la Mesa Directiva de la Camara, conforme a las disponibilidades
presupuestarias y materiales, distribuira los recursos y proporcionara locales adecuados
a cada uno de los Grupos para el cumplimiento de sus fines, en proporcién al nimero
de sus integrantes respecto del total de la Camara (articulo 77, LOCGEUM-1999).

La ocupacion de los espacios y tos escaitos en el salon de sesiones se hara de forma
que los integrantes de cada Grupo queden ubicados en un area regular y continua. La
asignacion definitiva de las dreas que correspondan a los Grupos estara a cargo de la
Presidencia de la Camara. Para ello, las Coordinaciones podran formular propuestas de
ubicacién. En todo caso, la Presidencia resolvera con base en el nimero de integrantes
de cada Grupo, en orden decreciente, el numero de Grupos conformados y las
caracteristicas del salén de sesiones (articulo 79, LOCGEUM-1999).

Al mismo tiempo, se contempla que las senadoras que no pertenezcan a un Grupo
Parlamentario seran consideradas como senadoras sin partido, tendran las
consideraciones que a todos las senadoras corresponden y apoyos para que puedan
desempefiar con eficacia sus funciones, de acuerdo a las posibilidades presupuestales
(articulo 78, LOCGEUM-1999).

A diferencia de la conformacion de la Junta de Coordinacion Politica en la Camara de
Diputados, en el Senado de la Reptiblica ella se integra por las Coordinaciones de los
Grupos Parlamentarios presentes en la Legislatura y adicionalmente dos senadores por
el Grupo mayoritario y uno por el Grupo Parlamentario que, por si mismo, constituya la
primera minoria de la Legislatura. En su ausencia la Coordinacién de cada Grupo podra
nombrar una senadora o un senador que lo represente (articulo 81, parafo 1,
LOCGEUM-1999).

En el Senado, fa Junta de Coordinacién Politica, al igual que en la Colegisladora,
expresa la pluralidad de la Camara y en tal caracter es el 6rgano colegiado en el que se
impulsan entendimientos y convergencias para alcanzar acuerdos que permitan el
cumplimiento de las facultades que la Constitucién asigna a la Camara de Senadores
(articulo 80, LOCGEUM-1999). La Junta adopta sus decisiones por el voto ponderado
de las Coordinaciones, conforme al nimero de senadores y senadoras con que cuente
cada uno de sus respectivos Grupos respecto del total de la Camara.

Dentro de la Junta, los Grupos pueden nombrar y sustituir libremente a quienes los
representen, mediante el acuerdo firmado por la mayoria de sus integrantes, que debe
comunicarse formalmente a la Mesa Directiva. Por otro lado, sera Presidente de la
Junta por el término de una Legislatura la Coordinadora o el Coordinador que, por sf
mismo, cuente con la mayoria absoluta del voto ponderado de la Junta. En caso
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contrario, la Presidencia de ésta serd ejercida, en forma altemada y para cada afo
legisiativo, por las Coordinaciones del Grupo que cuenten con un numero de senadores
que representen, al menos, el 25 por ciento del total de la Cadmara.

El orden anual para presidir 1a Junta sera determinado por la Coordindora del Grupo
Parlamentario de mayor nimero de senadores. Adicionalmente, fa Presidencia de la
Junta nombrard a una Secretaria Técnica, quien sera responsable de preparar los
documentos para las reuniones, elaborar las actas y comunicar los acuerdos a las
instancias correspondientes de la Camara (articulo 81, LOCGEUM-1999).

De manera similar a 1a Junta de la Cadmara de Diputados, en el Senado la JCP tiene a
su cargo atribuciones para impulsar la conformacion de acuerdos relacionados con el
contenido de las propuestas, iniciativas o minutas que requieran de votacion por el
Pleno, a fin de agilizar el trabajo legislativo; presentar al Pleno, por conducto de la Mesa
Directiva, propuestas de puntos de acuerdo, pronunciamientos y declaraciones de la
Camara que signifiquen una posicion politica de fa misma.

Asimismo, la Junta tiene facultad de proponer al Pleno, a través de la Mesa Directiva, la
integracién de las comisiones, con el sefalamiento de las respectivas juntas directivas,
asi como a las senadoras que integraran la Comusion Fermanente; elaborar ei
programa legislativo de cada periodo de sesiones, el calendario de trabajo para su
desahogo y puntos del orden del dia de las sesiones del Pleno, y realizar reuniones con
la Mesa Directiva, o con su Pesidencia, para dichos efectos; y proponer a ia Presidencia
de la Mesa Directiva a los senadores que integren las delegaciones para atender la
celebracién de reuniones de caracter internacional (articulo 82, LOCGEUM-1999).
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CAPITULO V. RELACION DEL GRUPO PARLAMENTARIO CON LOS
ORGANOS DE LA CAMARA DE DIPUTADOS

A partir de la nueva Ley Organica del Congreso de 1999, se reorganizaron o se crearon
la mayor parte de los 6rganos y oficinas de la Camara —la Junta de Coordinaciéon
Politica, la Conferencia para la Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos,
las Comisiones, los Comités, la Mesa Directiva, la Presidencia de la Mesa, 1a Secretaria
General, la Contraloria, la Coordinacién de Comunicacién Social y la Unidad de
Capacitacion y Formacidn Permanente—, los mecanismos de designacién de sus
integrantes, su funcionamiento y se redistribuyeron sus facultades. En el fondo de este
nuevo diseio institucional de la Camara reside la voluntad de propiciar equilibrios
legales, pero fundamentalmente politicos en su interior.

De esta manera, aun cuando la Junta heredd de la CRICP la categoria de ser el ambito
donde se alcanzan los acuerdos politicos entre los Grupos, existen varias atribuciones
que fueron trasladadas a la Conferencia. Por otro lado, se dio mayor importancia a la
figura de la Presidencia de la Camara quien, a su vez, desempena la Presidencia de ia
Mesa Directiva y quien al mismo tiempo es la Presidencia de la Conferencia en donde
posee voto de calidad.

Asimismo, la eleccién de los titulares e integrantes de otras instancias se basa en el
principio de proporcionalidad o de la mayoria calificada de las dos terceras partes de los
miembros del Pleno. Los trabajos dentro de la Conferencia y la Junta estan basados en
el consenso —la primera— o en el voto ponderado —ambas—; mientras que esos 6érganos
constituyen instancias de control de la mayor parte de la Camara.

Todo este entramado, regido por el principio de equilibrio entre sus organos, esta
impulsado por el motor y fuente principal: los Grupos Parlamentarios. Ellos, a través de
sus portavoces o mediante el ejercicio de los derechos de sus legisladoras, constituyen
el verdadero control de los érganos y de las oficinas de la Camara. Las agrupaciones
finaimente, fueron las que durante la LVII Legislatura alcanzaron un equilibrio 6ptimo
temporal, a través de la Ley Organica de 1999, para institucionalizar los mecanismos
que garantizaran la equidad en el gobierno de la Camara, en el manejo de los recursos
y en la supervisién de sus oficinas.

Asl, es posible identificar tres mecanismos que'conforman la base de ese equilibrio: ia
Junta —donde concurren todos las Coordinaciones Parlamentarias—; la Presidencia de la
Camara —quien es elegido por las dos terceras partes de los miembros presentes del
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Pleno- y la Conferencia —presidida por la Presidencia de la Camara, integrada por las
Coordinaciones y donde en principio ios acuerdos deben ser alcanzados por consenso.

De esta manera, para analizar la manera como intervienen los Grupos en ‘el contro! de
la Camara, es indispensable comprender la forma como se relacionan con los érganos .
y las atribuciones de esa Representacion Nacional. El estudio de ese vinculo partira del
examen de ia integracion de los érganos y oficinas de la Camara, asi como de sus
atribuciones; posteriormente de la observacion de las facuitades legales que poseen los
Grupos respecto a aquellos y finaimente, expresar algunas refiexiones sobre su
ejercicio que se acercan mas al terreno de la Ciencia Politica.

1. La Junta de Coordinacién Politica

En los parlamentos de diversos paises, la junta de representantes o de portavoces
puede tener dos naturalezas: coOmo 6rgano consultivo o como érgano decisorio. En el.
caso de México, la anterior CRICP (antes de la nueva Ley Organica de 1999) y la actual
Junta de Coordinacion Politica (JCP) han sido érganos de decisidn con algunas
funciones consultivas, cuya fortaleza se sostiene en la concurrencia de todos. los
Grupos Parlamentarios.

La Junta de Coordinacién Politica (JCP) es el 6rgano colegiado, integrado por las
Coordinaciones de cada Grupo Parlamentario (articulos 31, parrafo 1, LOCGEUM-
1999), en el que se expresa la pluralidad de la Camara, por lo que en ella se impuisan
entendimientos y convergencias politicas con las instancias y 6rganos que resulten
necesarios a fin de alcanzar acuerdos para que el Pleno esté en condiciones de adoptar
las decisiones que constitucional y legaimente le corresponden (articulo 33, parrafo 1,
LOCGEUM-1999).

Las Coordinaciones que se retinen en la JCP son los diputados o diputadas designados
en el ambito intemmo de los Grupos, de acuerdo a sus propias normas, cuyo
nombramiento fue comunicado a la Secretaria General, junto con los documentos
constitutivos del Grupo durante la primera sesion ordinaria de la Legislatura (articulo 26,
parrafo 3, LOCGEUM-1999).

La presencia de las Coordinaciones dentro de ia JCP es el ejemplo por excelencia del
vinculo que los Grupos guardan con los organos de la Camara de Diputados. Esta
presencia que la Ley Orgénica garantiza a las agrupaciones dentro del érgano de
gobiemo reproduce la relevancia que el orden legal asigna a tales organizaciones.
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fos érganos de la Cmara de Dip:

La JCP es encabezada por la Presidencia. EI Congreso, con el fin de evitar los
problemas propios de la designacion de este funcionario en un érgano al que concurren
los portavoces de corrientes ideol6gicas distintas, decidié establecer un criterio claro de
seleccion de la Presidencia. E! primer criterio consiste en que serad Presidente el
Coordinador o Coordinadora del Grupo Parlamentario que por sf mismo cuente con la
mayoria absoluta en la Camara y ocupara ese cargo por |la duracion de la Legislatura
(articulo 31, parrafo 2, LOCGEUM-1999).

De este enunciado debemos colegir varios requisitos que debera cubrir 1a legisladora
que mediante ese criterio vaya a ser designado como titular de la Presidencia. Uno,
sera un diputado que tenga ia calidad de Coordinador, es decir, debe aparecer con esa
denominacion dentro de los documentos constitutivos que el Grupo haya entregado a ia
Secretaria General, de acuerdo con lo sefialado en el articulo 26, parrafo 3, de la nueva
L ey Organica.

Dos, el Grupo Parlamentario al que pertenezca debera acreditar que cuenta con la
mayoria absoluta de los miembros de la Camara, es decir, mas de la mitad de sus
integrantes. Cabe precisar que el nimero total de miembros de la CAmara debera partir
de considerar exclusivamente 2 los legisladores que rindieron protesta def carge ante el
Pleno de la asamblea; en otras palabras, la mayoria absoluta no debera calcularse
sobre la base de los 500 diputados con los que constitucionaimente debe contar la
Camara, sino con los que efectivamente se estdn desempefando en ese cargo de
representaciéon nacional.

Tres, la Coordinadora de ese Grupo se desempefltard como Presidenta de la JCP
durante el tiempo de funcionamiento de la Legislatura, es decir, durante el ejercicio de
las funciones de los diputados durante tres aftos, como lo sefiala el articulo 2, parrafo 2,
de la LOCGEUM-1999.

E! segundo criterio para la designacion del Presidente de ia JCP opera en el caso que
algun Grupo no cumpla con el segundo requisito sefalado anteriormente. Asli, cuando
algun Grupo no acredite que cuenta con mas de la mitad de los miembros de la
Camara, la responsabilidad serd desempefada sucesivamente por las Coordinaciones
de los Grupos en orden decreciente del nimero de legisladoras que los integren y esa
responsabilidad tendra una duracién anual (articulo 31, parrafo 3, LOCGEUM-1999).

De igual forma, bajo este criterio existen tres condiciones que debera cumplir quien sea
designado Presidente. La primera condiciéon consiste, de igual forma que en el criterio
anterior, en que la Presidencia debera ser exclusivamente ia diputada o el diputado que
tengan la calidad de Coordinadora de su Grupo Parlamentario. Segunda, comenzara el
Coordinador del Grupo que posea el nimero mayor de diputados en proporcion a los
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demas Grupos y continuara sucesivamente ias Coordinaciones de los Grupos, en orden
decreciente del numero de legisladoras que los integres. Tercera, cada una de esas
Coordinadoras que asuman el cargo de Presidente deberan hacerio con una duracion
anual.

La duracién anual debera ser entendida, bajo una interpretacion sistemdtica de los
ordenamientos parlamentarios, en los términos como esta considerada en el articulo 2,
parrafo 2, de 1a Ley Organica. A través de ese precepto, se indica que el afio legislativo
se computara de! 1 de septiembre al 31 de agosto siguiente. De esta manera, aun
cuando un Coordinador asuma la responsabilidad el 3 6 4 de septiembre del afio
legislativo correspondiente, debera dejar el cargo el 31 de agosto del afio siguiente.

Una vez en el cargo y en caso que la Presidencia se ausente temporal o definitivamente
de fa Junta, el Grupo Parlamentario al que pertenezca informara de inmediato, tanto al
Presidente de la Camara como a la propia Junta, el nombre del diputado que lo
sustituira (articulo 32, parrafo1, LOCGEUM-1999). De esta disposicién debe entenderse
que la ley atribuye la responsabilidad de presidir la JCP al Grupo Parlamentario, a
través de su Coordinadora, y no de asociarla en particuiar a la diputada que funja como
Coordinadora del Grupo. De esta manera, se refuerza el objetivo de dar preeminencia
al Grupo en la conformacion de 1a JCP y no a los diputados en su individualidad.

Podriamos incluso afirmar, que el espacio reservado para cada Grupo en la JCP
pertenece o forma parte de un derecho colectivo que comresponde al Grupo en tanto
conjunto de diputados. Asi, la responsabilidad de presidir la JCP recae en una diputada,
pero no por si sola, sino en su calidad de portavoz de su Grupo. De tal manera, que en
la eventualidad de una falta de la Presidencia, correspondera al Grupo el derecho de
designar a otro diputado que se desempeiie como Presidente, con el fin de subsanar la
falta a través de otro de sus integrantes. De ello debemos entender que el acto de
presidir la JCP cuando se cumplen con los requisitos sefalados por la Ley Organica,
constituye un derecho inalienable de todo el Grupo.

De igual forma, el ordenamiento organico de la Camara concede a los Grupos la
facultad de sustituir temporaimente a sus Coordinaciones, que fungen como miembros
de la Junta, de conformidad con sus reglas internas (articulo 32, parrafo 2, LOCGEUM-
1999). De ahi que se reitere la importancia de que los Grupos cuenten con normas
internas que rijan su actividad, entre las que deberan encontrarse los mecanismos para
suplir las ausencias de sus miembros que tengan el deber de desempeiar funciones
publicas dentro de los 6rganos de la Camara.

La JCP debera instalarse, a mas tardar, en la segunda sesién ordinaria que celebre la
Camara al inicio de la Legislatura. Atendiendo a la experiencia legislativa, tal sesion se -
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lleva a cabo durante la primera semana de septiembre. Asimismo, se establece que
sesionara, por 1o menos, una vez a la semana durante los periodos de sesiones y con la
periodicidad que se acuerde durante los recesos (articulo 35, parrafo 1, LOCGEUM-
1999). De tal manera que durante los dos periodos ordinarios, celebrados, del 1° de
septiembre al 15 de diciembre (del 1° de septiembre al 31 de diciembre en el afio de la
eleccion del Presidente de la Republica) y del 15 de marzo al 30 de abril, asi como en
los periodos en que se celebren sesiones extraordinarias, la JCP estara obligada a
sesionar por lo menos una vez a la semana.

Una particularidad en el mecanismo de votacion dentro de la Junta es que sus
decisiones seran adoptadas por la mayoria absoluta mediante el sistema de voto
ponderado (articulo 35, parrafo 1, LOCGEUM-1999). El voto ponderado implica que las
respectivas Coordinaciones . representaran tantos votos como integrantes tenga su
Grupo Parlamentario. Por esa razon es que ia ley obliga a los Coordinadores, durante el
ejercicio de la Legislatura, a comunicar a la Mesa Directiva las modificaciones que
ocurran en la integracion de su Grupo (articulo 27, parrafo 2, LOCGEUM-1999). Con
base en esas comunicaciones, la Presidencia de la Camara llevara la cuenta del
nimero de integrantes de cada Grupo y sus modificaciones, con el fin de actualizar el
registro respectivo para el computo necesario dentro del sistema de voto ponderado.

Cabria preguntarse, sin embargo, si el calculo del voto ponderado se realiza sobre el
numero total de miembros efectivos de la Camara de Diputados o exclusivamente en
base al total de diputadas que forman parte de los Grupos que estan representados en
la Junta, con exclusion de los diputados sin partido. Debido a que el Dictamen de a Ley
Organica de 1999 ni el propio texto de la LOCGEUM-1899 aportan elementos para
definir directamente esta situacion, conviene recurrir a otros preceptos de los
ordenamientos parlamentarios.

Una opcion es recurrir @ los preceptos relativos a la JCP dentro del Senado de la
Republica. De acuerdo con la Ley Organica, la Junta de Coordinacién Politica de la
Camara de Senadores debe adoptar sus decisiones por el voto ponderado de los
Coordinadores de los Grupos Parlamentarios, "conforme al nimero de senadores con
que cuente cada uno de sus respectivos grupos respecto del total de la Cdmara”
(articulo 81, parrafo 2, LOCGEUM-1999). De tal manera que sobre la totalidad de
miembros en funciones del Senado, debera efectuar el computo para efectos del voto
ponderado. A partir de esa regla del Senado, estimo que, de manera analoga, debiera

aplicarse dicho criterio dentro del sistema de voto ponderado de la JCP de la Cadmara
de Diputados.
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Asimismo, debiera considerarse que la mayoria absoluta del voto ponderado de los
miembros de la Junta, no necesariamente garantiza la mayoria absoluta respecto del
total de miembros de la Camara. Si tomamos en cuenta que a la Junta concurren s6lo
los Grupos Parlamentarios, a través de sus Coordinaciones, notaremos que los
diputados sin partido, en caso de existir, no tienen una presencia dentro de ese 6rgano,
por lo que el nimero total de miembros de la Camara puede ser superior al total de
votos representados dentro de la Junta.

Si se tomara como punto de referencia este ultimo numero, el de los votos
perienecientes a un Grupo, se estaria soslayando la existencia de las diputadas sin
partido que si participan dentro del Pleno. Por o tanto, dentro del sistema de voto
ponderado debe considerarse el numero total de diputados —pertenezcan o no a un
Grupo Parlamentario~, debido a que las decisiones que se toman en el seno de la Junta
afectan a todos los integrantes de la Camara y no sélo a los diputados que estan
agrupados por afiliacién partidista.

Este criteric puede ser reforzado con aigunos preceptos contenidos en el Estatuto
(DOF, 22 de mayo de 2000). Por ejemplo, la Conferencia puede oponerse a la -
designacién que el Consejo Directivo del Servicio de Carrera haga de las Secretarias
de Servicios Parlamentarios y del de Servicios Administrativos y Financieros. Para ello,
la Conferencia requiere el "el voto ponderado que represente las dos terceras partes de
los integrantes de la Camara" (segundo parrafo del articulo 12 del Estatuto).

Asimismo, la Coordinacién de la Unidad de Capacitacion y Formacion Permanente sera
designado por la Conferencia, a propuesta del Consejo Directivo del Servicio de
Carrera, "por el voto ponderado de sus integrantes que represente las dos terceras
partes de los miembros de /la Cdmara" (articulo 150 del Estatuto). Aunque se trata de un
organo distinto a la JCP, en realidad la Conferencia guarda una estructura y una
naturaleza juridica similar. en la que también se aplica el sistema de voto ponderado. A
diferencia de los preceptos relacionados con el calculo del voto ponderado en la
Conferencia, en el caso de la JCP no se especifico la forma de hacerio, pero ello no -
impide que las disposiciones mencionadas puedan ser aplicadas de manera andloga
por la Junta cuando adopte sus decisiones.

Por otro lado, la Ley Organica determina que a las reuniones de la Junta concurrira fa
Secretariz General de la Camara, con voz pero sin voto, quien tendra a su cargo la
preparacién de los documentos necesarios para las reuniones, fevantard el acta
correspondiente y llevara el registro de los acuerdos que se adopten.

El articulo 34 de ia Ley Organica establece que las atribuciones que corresponden a la
JCP, como érgano de la Camara son:
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a) | isar la de rck conel ido de ias prop o
que requieran de su votacidn en e! Pleno, a fin de agilizar el trabajo Iegisl-hvo
b) Presentar a la Mesa Directiva y al Pleno proy de puntos de , iamientos y h
de la Ca que fien una posicién politica del 6rgano colegiado;
c) Proponer al Pleno la ion de las i con el f i de la f ion de sus
P Mun Di i asi como Ia de g para la b on de
ias con 6 de rep! id de otros paises o de
carécter multilateral; con resp a estas L en jos la Junta de Coordinacién Politica podrk
hacer la desig a prop de su Presi
d) Presentar al Pleno, para su aprobacién, el proy de p P anual de la Camara;
e) Elabomry P alacC ia para la Di ion y P ion de los T jos Legislati ol
de la parte relativa del por ef cual se normara e} servicio de camera administratvo y
ﬁnnnciom a efecto de que lo idere para la ion del proy de dicho instrumento normativo;
n Asignar, en los términos de esta ley, los h r i Yy asi como los locales

que correspondan a los Grupos Parlamentarios; y
g} Las demas que ie atribuyen esta iey, o jos ordenamientos relativos.

Mientras que en el articulo 36 de ia LOCGEUM-1999 se establecen las atribuciones de
la Presidencia de la Junta:

a) Ci Yy ducir las i de trabajo que celebre;

b) Velarporel pli de las decisi y rdos que se

c) Ponera de laC ia para la Di ] y Programluén de los Trabajos Legulatwos
criterios para la elab det prog de cada period el dario para su g
puntos del orden del dia de las selionos del Pleno;

d) Di la elab del proyecto de p P anual; y

) (-1 dnm-n e en doriyen de peta oy 0 que |n sann conferidas peria propia dunta

Dentro del andlisis de las atribuciones que posee la Junta, debe sefalarse que ellas
constituyen la base de la fortaleza que los Grupos Parlamentarios han consolidado con
la nueva Ley Organica. A través de su concurrencia en la Junta, los Grupos controlan
aspectos fundamentales del gobiemo de la Camara de Diputados, asi como la
organizacién técnica y administrativa que estd reservada en su mayor parte a la
Secretaria General de fa Camara, la esfera de atribuciones conferida a la Mesa
Directiva y a la Conferencia, como se observara en paginas subsecuentes. )

Entre las facuitades que poseen la Junta y que ha proporcionado un amplio poder a los
Grupos, se encuentran las atribuciones que en la LOCGEUM-1994 eran conferidas al
Comité de Administracion. En el articulo 57 de la ley de 1984 se encomendaba a tal
Comité la elaboracion del proyecto de presupuesto anual de la Camara de Diputados y
a reunirse cada mes para recibir del Tesorero un informe sobre el estado que
guardaban las finanzas de ia Camara.

Asimismo, el Comité debfa dar cuenta trimestraimente a la Camara del ejercicio del
presupuesto, durante los periodos ordinarios, y durante los recesos, a la Comisién
Permanente. Hoy, de acuerdo con el inciso a) de la fraccion {V del Articulo Tercero
Transitorio de la LOCGEUM-1999, todas esas obligaciones y facultades forman parte
de la esfera de atribuciones de la Junta de Coordinacion Politica.
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De acuerdo con el Dictamen de la nueva Ley Organica®, en relacién al érgano de
direccién politica de la Camara de Diputados, se habia reconocido que el modelo
correspondiente a la LOCGEUM-1994, representado en la Comision de Régimen
Interno y Concertacion Politica, habia sido rebasado por la realidad politica y la
pluralidad en la conformacion det érgano legisiativo. Por ello, se propuso sustituiria por
un érgano que fuera capaz de hacer frente con mayor eficacia y capacidad resolutiva a
esa nueva realidad y que, por tanto, se constituyera en la instancia donde se expresara
la pluralidad de la CAmara: ia Junta de Coordinacion Politica.

Con esta figura novedosa que por primera vez aparecié en un ordenamiento
parlamentario mexicano, se intentd ~como se afirma en el mismo texto del Dictamen-
superar una concepcion deficiente del ordenamiento de 1994, que privilegiaba la
denominacién de comision y no la naturaleza de las funciones. Por ello, se buscé ubicar
a la entonces vigente Comision de Régimen intemo y Concertacion Politica (CRICP)
como un érgano de direccion politica y no como una comisién ordinaria. En este ambito,
la JCP paso a ser, en la nueva Ley Organica, objeto de un capitulo especifico —Capitulo
Cuarto del Titulo Segundo, De la Junta de Coordinacién Politica-, sin quedar
subsumido en la enunciacién de ias demas instancias en que se divide el trabajo de
preparacion y propuesta de resoluciones para su discusion y votacion en el Pleno.

De acuerdo con el articulo 45 de la anterior LOCGEUM-1984, la CRICP era definida
como el 6rgano de gobierno, cuyo fin era optimizar el ejercicio de las funciones
legisiativas, politicas y administrativas que posee la propia Camara. La CRICP era una
comisién ordinaria que estaba conformada ~de acuerdo con la LOCGEUM-1994~ por
los Coordinadores y las Coordinadoras de cada uno de los diversos grupos partidistas,
mas ctros tantos diputados del Grupo mayoritario en la Camara, quienes duraban en el
cargo durante los tres aios de ia Legislatura.

De igual forma, existia la obligacién legal impuesta a la CRICP de reunirse cuando
menos una vez al mes. Asimismo, esa Comisién debian quedar integrada en la primera
sesion ordinaria de ia Camara al iniciarse cada Legislatura (articulo 44 LOCGEUM-
1994).

Sin embargo, debido a la conformacién de la LVII Legislatura y a que en ella ningun
Grupo contaba con la mayoria absoluta de los miembros en el Pleno de la Camara de
Diputados, la CRICP no fue integrada en la forma como lo sefalaba la Ley Organica de

' Di de la Comision de Regl y Pricti Parlamentarias con proyecto de Decreto que reforma el Titulo
Segundo de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexi Gaceta Parl ia de la
Camara de Dipuiados del H. Congreso de la Union, 20 de junio de 1999.
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1994. El texto vigente en ese entonces adolecia de una laguna. Se ordenaba que esa
comisiébn se conformara con las coordinaciones pariamentarias "mas otros tantos
diputados del Grupo mayoritario en la Camara".

No se precisaba si ese Grupo debia contar con la mayoria relativa o con la mayoria
absoluta de los miembros del Pleno. Si se aplicaba el criterio de la mayoria relativa se
caeria en una sobrerrepresentacién del grupo mayoritario, pues al no contar con la
mayoria absoluta se les estaria otorgando una representacion ficticia. En todo caso,
resuitaba légico en la anterior Ley Organica que se aplicara ese principio para el caso
en que un Grupo contara con la mayoria absoluta, lo cual le permitiria conservar esa
condicidn para efectos de las votaciones en el seno de la CRICP.

Bajo estas consideraciones y con el fin de salvar el escollo que se presentaba como
consecuencia de la laguna legal, el Pleno de los Diputados de la LVIlI Legislatura
aprobd en votacion econdmica, durante la sesion del 4 de septiembre de 1997,
correspondiente al primer periodo ordinario del primer afo de ejercicio, el Acuerdo
Parlamentario sobre Integracién y Funciones de la Comisién de Régimen Intemo y
Concertacién Politica.

e conformidad con dicho documento, se determiné gue 1a CRICP se integraria con las
coordinaciones que designara cada Grupo Parlamentario en los términos del articulo 32
de la LOCGEUM-1994. Cada Grupo, a su vez, designaria un integrante alterno, quien
podra ser reemplazado en cualquier momento.

Por otro iado, se estableci6 que la Presidencia de la CRICP seria rotatoria; las
decisiones se tomarian por consenso;, en caso de no lograrse éste, se procederia a
utilizar el voto ponderado para decidir. Cuando se utilizara el sistema de. voto
ponderado, cada coordinadora representaria tantos votos como legisladores estuviesen
incorporados a su Grupo Parlamentario al momento de aprobar ese Acuerdo -4 de
septiembre de 1997—.

En el punto Cuarto del Acuerdo se reproducian las atribuciones que el articulo 45 de la
LOCGEUM-1994 conferia a la CRICP.

Las antiguas facultades de la CRICP eran (articulo 45 LOCGEUM-1994):

1.  Suscribir i alos que se gan en el Pleno de la Camara;

2. Pmponera los integ de las Comisi y Comité

3. Prop el proy de presup anual de la Cémara de Diputados;

4. Proponer a la Cémara la designacién del Oﬁcual Mayor y del Tawmm

5. Presentar al Pleno de la Cdmara los de C 37 i ¥y que f
parte del Consejo G | del Federal Eh I, pi por la fraccién mayoritaria y la primera

minoria de 1a Cémara.
6. Contribuir con la Mesa Directiva a

ganizary ir los
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.

7. Las demds que le i esa ley
Camara.

Adicionalmente, se determiné que la CRICP estableceria las reglas de procedimiento
necesarias para hacer efectivas tales atribuciones. Por ofra parte, se indic6 que durante
los periodos de sesiones de la Camara, la Comisién se reunird, por lo menos una vez a
la semana, para tratar los asuntos de su competencia; dispondria de un local adecuado
en las instalaciones de la Camara y contaria con el personal y los elementos necesarios
para el desempefio de sus funciones.

Yani las disposici reglarr ias y los de ia

La Presidencia de la CRICP, seria rotada cada seis meses, entre las coordinaciones de
los Grupos Parlamentarios. Su Presidente tendria como atribuciones: convocar a
reuniones de la CRICP, por si 0 a peticion de algun otro miembro de la misma; conducir
fas reuniones de la Comision; presentar, previa consulta con los integrantes de la
CRICP, el orden del dia conforme al cual se desahogaran las reuniones, y proveer lo
necesario para la debida ejecucion de los acuerdos que se tomen.

El orden de rotacion referido fue de la siguiente manera:

- PAN Septiembre 1997 a febrero 1898
- PRD Marzo a agosto de 1998

- PRI Septiembre 1998 a febrero 1999
- PVEM Marzo a agosto de 1999
- PT Septiembre 1999 a febrero de 2000

- E! sexto pericdo (marzo a agosto de 2000) seria sorteado, en principio,
chtre los cinco Coordinadores de los Grupos Parlamentarios.

Los miembros de la CRICP, en el momento de su integracion en septiembre de 1997,
fueron:

Grupo Partamentario del PAN Dip. Carlos Medina Plascencia
Grupo Parlamentario del PR} Dip. Arturo Nudez Jiménez
Grupo Parlamentario del PRD Dip. Porfirio Muiloz Ledo

Grupo Pariamentario del PT Dip. Alejandro Gonzélez Ydfez
Grupo Paramentario del PVEM Dip. Jorge €. Gonzélez Martinez

La CRICP vino funcionando, de acuerdo con ias atribuciones sefaladas en ia
LOCGEUM-1994, el RGICGEUM vy los acuerdos parlamentarios, hasta que la nueva
Ley Organica entr6 en vigor en septiembre de 1999. De acuerdo con el Articulo Tercero
Transitorio, fraccion 1), del Decreto por el que se expidié la nueva Ley Organica del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos (DOF, 3 de septiembre de 1999),
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se indicd que la Junta de Coordinacion Politica se constituiria a mas tardar, en la

segunda sesion del primer periodo ordinario de sesiones del tercer aio de ejercicio de
la LVl Legislatura.

Ello implicaba que la CRICP llegaria al final de su existencia y daria paso a la
instalacion del nuevo 6rgano de direccion. Sin embargo, la directiva de la antigua
CRICP, atendiendo al Acuerdo Parlamentario del 4 de septiembre de 1997,
corresponderia al PVEM hasta el 31 de agosto de 1999, mientras que el PT la asumiria
de septiembre de 1999 a febrero de 2000; por lo que la misma Comisién propuso al
Pleno un nuevo Acuerdo Parlamentario con el fin de atender el presunto conflicto en el
ambito de la vigencia temporal de esos dos ordenamientos.

El Acuerdo de la Camara de Diputados del Honorable Congreso de la Union, LVII
Legislatura, por el que se modifica el Acuerdo Parlamentario de la Camara de
Diputados suscrito el 4 de septiembre de 1997, relativo a la Integracion y
Funcionamiento de la Comisién de Régimen Interno y Concertaciéon Politica, suscrito
por sus integrantes el 31 de agosto de 1999°, fue aprobado en votacidon econémica por
el Pleno en su sesion efectuada el 7 de septiembre del mismo afo. En sus
considerandos, se expres6 que en razén de que por la entrada en vigor de la nueva Ley
Organica del Congreso de 1999 y de que existia un lapso de tan solo 6 dias entre la
conclusién de la entonces vigente Presidencia de la CRICP y la instalacién de la JCP
que prevé la nueva Ley Organica, el Diputado Coordinador del Grupo Parlamentario del
Partido del Trabajo decliné, en ia ultima reunién celebrada por la CRICP, hacerse cargo
de dicha Presidencia por ese lapso.

En esa virtud, se acordé6 que por dicho lapso de 6 dias continuaria fungiendo el
entonces Presidente, el Coordinador del Grupo Parlamentario del PVEM. Por ello, se
modificd el punto octavo del Acuerdo Parlamentario emitido el 4 de septiembre de 1997,
en lo que se refiere al orden de rotacion para la ocupacion de la Presidencia de la
CRICP. De tal manera, que la Presidencia de la CRICP designada para fungir por el
periodo marzo-agosto de 1999 (PVEM), continu6 en funciones hasta el dia en que fue
instalada ia Junta de Coordinacion Politica.

Finaimente, el 7 de septiembre de 1999, fue constituida la JCP, por primera vez en la
historia parlamentaria de México. Su Presidencia correspondié al Diputado Arturo
Nuiez Jiménez, Coordinador del Grupo Parlamentario del PRI. El nuevo 6rgano de

2 En ese los Coordinad de la CRICP eran: Dip. Jorge Emilio Gonzalez Marti
{PVEM), Presidente; Dip. Arturo Nofiez Jiménez (PRI), Dip. Pablo Gomez Alvarez (PRD); Dip. Carlos Medina
Plascencia (PAN), Dip. Ricardo Canta Garza (PT).
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direccion politica se conform6 en un cuerpo plural disefiado y establecido al tenor de lo
que entonces decidieron los Grupos Parlamentarios de la LVIi Legislatura.

Dentro de esa JCP estuvieron representados y actuaban "las fuerzas politicas
conformadas at interior de la Camara. Se trata de un ambito privilegiado de didlogo
plural para asumir las determinaciones que permitan dar un sentido politico a la
conduccién de los trabajos camarales. A su vez, constituye un espacio en el que todo
grupo politico puede expresarse y hacer valer su punto de vista, sin demérito de que a
la hora de tomar decisiones impere el principio democratico de la mayoria,
representada por el voto ponderado de los Coordinadores de los Grupos

Parlamentarios™.

Al analizar el funcionamiento de la Junta de Coordinacion Politica es posible identificar
el claro ejemplo de la preeminencia de las determinaciones asumidas por ios Grupos
Pariamentarios por encima de la voluntad individuat de los diputados y las diputadas.
En coincidencia con Saiz Amaiz, es posible afirmar que cuando la JCP adopta sus
acuerdos por ef sistema de voto ponderado "presupone en su funcionamiento la
unanimidad de todos los miembros de cada uno de los grupos en ella representados”(*)
a través de su Coordinacidn, cuye titular es el 1inico legisiador o legistadora que al votar
en la Junta vincula a sus compaiteros de grupo.

2. La Conferencia para la Direccién y Programacion de los Trabajos -
Legislativos

Al igual que en el caso de la Junta de Coordinacion Politica, la nueva Ley Organica de
1999 cred por primera vez un o6rgano de la Camara de Diputados denominado
Conferencia para la Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos. Segun el
Dictamen de esa Ley Orgénicas. debido al nimero cada vez mayor y mas complejas
tareas a cargo de la Camara de Diputados, surgid una preocupaciéon comuin entre
legisladoras por contar con mecanismos que promovieran la eficiencia en el desahogo
de las obligaciones camarales en los periodos de sesiones, mediante la armonizacién
de los temas, calendarios, 6rdenes de! dia y modalidades de tratamiento de ios mismos

* Discurso del Presidente de la JCP al asumir el cargo el 7 de septiembre de 1999, Gaceta Parlamentaria de la

Camara de Dif los, aio I, no 343, miércoles 8 de sep bre de 1999.

1 Saiz Amaiz, Alejandro, Los grupos parl jos, Publicaci del Cong de los Diputados, Madrid, 1989, p.
27s.

* Di de la Comisidn de Reg], y Pricticas Parlamentarias..., op. cit., 1999.
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en cada sesion. Con el propdsito de contar con la instancia adecuada para consolidar
dichos factores que influyen en la eficiencia del desahogo de las tareas camarales, se
cred la Conferencia para la Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos.

La Conferencia esta integrada por la Presidencia de la Camara y los miembros de la
Junta de Coordinacién Politica, es decir, todas las Coordinaciones de los Grupos
Parlamentarios. Asimismo, a sus reuniones podran ser convocados las Presidencias de
comisiones, cuando exista un asunto de su competencia (articulo 37, parrafo 1,
LOCGEUM-1999). De esta manera, nuevamente los Grupos Parlamentarios se
convierten en el elemento fundamental para la conformacion de un 6rgano de la
Camara.

La Presidencia de la CaAmara preside la Conferencia y supervisa el cumplimiento de sus
acuerdos por parte de la Secretaria General (articulo 37, parrafo 2, LOCGEUM-1999).
La Conferencia debera quedar integrada a mas tardar al dia siguientes de que se haya
constituido la JCP y se reuniri por lo menos cada quince dias en periodos de sesiones
(del 1° de septiembre al 15 de diciembre y del 15 de marzo al 30 de abril) y cuando asi
lo determine durante ios recesos.

En ambos casos, la cunvocaluiia a lales reuniones deberd ser formulada por su
Presidencia o a solicitud de las Coordinaciones de por lo menos tres Grupos
Parlamentarios (articulo 37, parrafo 3, LOCGEUM-1898). Por ofro lado, debemos
recordar que la JCP debe instalarse a mas tardar en la segunda sesion ordinaria que
celebre la CaAmara al inicio de ia Legislatura (articulo 35, parrafo 1), de donde es posible
anticipar que la Conferencia estara conformada dentro de la primera quincena de
septiembre del afto de renovacion de la Legislatura.

A diferencia de la JCP, la cual tomara determinaciones por mayoria mediante voto
ponderado, la Conferencia adoptara sus resoluciones por consenso (articulo 37, parrafo
4). De acuerdo con la Real Academia Espafiola de la Lengua, consenso significa
"asenso. consentimiento, y mas paricularmente el de todas las personas que
componen una corporacién'®, mientras que Maria Moliner lo define como
“consentimiento. Conformidad de una persona con una cosa o acuerdo de varias
personas entre si*’.

Dentro de la Sociologia y de la Ciencia Politica, el concepto de consenso tienen una
connotacién que en este momento no es de utilidad para el analisis de la ley, pues es
distinta a las definiciones transcritas e incluso al sentido que Ultimamente se le ha

© Real Academia E: la, Dicci io de la Lengua Espaiiola, Espasa-Calpe, 19* edicion, Madrid, 1970.
7 Moliner, Maria, Diccionario de Uso del Espaitol, Gredos, Madrid, 1966.
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asignado en la politca parlamentaria mexicana. En el lenguaje parlamentario de
nuestro pais, el consenso esta mas asociado al concepto de acuerdo o consentimiento,
mas que al de unanimidad. Asi, el legislador decidi6 reproducir en la Ley Organica el
uso de la palabra consenso para referirse a la necesidad de establecer consentimientos
mutuos dentro de la Conferencia, con el fin de adoptar sus resoluciones.

En todo caso, pareciera mas adecuado el uso de la palabra unanimidad, en lugar de la
de consenso. Sin embargo, la primera expresion no es empleada frecuentemente en la
actividad parlamentaria, pues no transmite a la opinién publica la idea de que el
acuerdo que finalmente se tome ha sido producto del intercambio de ideas, de la
discusion y del consentimiento de todos quienes integran el 6rgano.

En caso de no lograr un consenso —segun el articulo 37, parrafo 4— las resoluciones se
tomaran por mayoria absoluta mediante el sistema de voto ponderado de las
Coordinaciones de los Grupos Parlamentarios, donde en caso de empate, la
Presidencia de la Conferencia ejercerd un voto de calidad. Esta segunda parte,
corrobora la idea de que el consenso implicara la unanimidad de las Coordinaciones
que concurren a la Conferencia.

Asimismo, se reproduce el criterio de votacién que impera para 1a JCP, por lo que
también pueden ser aplicables, en este caso, los comentarios que formulé al respecto
anteriormente. No omito reiterar que bajo el criterio del voto ponderado, debiera
considerarse el namero total de diputados y diputadas que conforman la Camara, pues
las decisiones que ahi se toman inciden en asuntos de especial relevancia para la vida
interna de la asamblea.

De la misma manera como el voto ponderado en la Junta de Coordinacién Politica
implica la unanimidad de todos los miembros de cada uno de los Grupos
Pariamentarios cuando su Coordinacion ejerce ese derecho, también en la Conferencia
se repite ese supuesto en el momento en que se considera el voto ponderado de los
portavoces de los Grupos.

Para la integraciéon de la Conferencia, se establecié que la Secretaria General de la
Camara fungiera como la Secretaria de ese 6rgano, y debera asistir a las reuniones con
voz pero sin voto. Sus facuitades son las de preparar los documentos necesarios para
las reuniones, levantar el acta correspondiente y llevar el registro de los acuerdos que
se adopten en su seno (articulo 37, parrafo 5).

L.as atribuciones de la Conferencia son las siguientes (articulo 38, parrafo 1):

a)

el p ivo de los periodos de sesiones, el calendario para su dasahogo. la
Inlegmcmn bésuca del orden del dia de cada sesién, asi como las que los
y delib
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b) Proponer al Pleno el proyacb de Estatuto que regira la ion y L i de la
de la: de Servicios Partamentarios y de Servicios A F y Fi i .Y
demil centros y unidades, asi como lo relativo 8 los servicios de en los té [ en esta
ley;
¢) Impulsar el trabajo de Jlas comisiones para la b io y el im de los
programas legislativos;
d) LUlevaral Pleno, para su ap ion, los de o G | y de C de la Camara,

an los términos que sefiala esta ley; y
o) Las demas que se derivan de esta ley y de 1os ordenamientos relativos.

Segiin el Dictamen de la LOCGEUM-1899, como producto de los intercambios surgidos
entre legisladoras de los distintos Grupos Parlamentarios, se concluyd que la
Conferencia debia proponer, para su aprobacién en el Pleno, tanto a la Secretaria
General como a la Contraloria de la Camara de Diputados. Dicha facultad se sustenta
en el hecho de que ambas &reas, por la naturaleza de sus atribuciones, se encuentran
vinculadas con la organizacidn integral de la Camara, por lo que se observd
conveniente que el 6rgano donde confluye tanto la Presidencia de la Mesa Directiva
como las Coordinaciones de los Grupos Parlamentarios, sea el encargado de la funcién
de proponer a los funcionarios aludidos.

La superioridad que se le otorga a la Conferencia sobre la individualidad de los
diputados se evidencia mas si consideramos que ese Organo determina, entre otras
facultades, la integracion basica del orden del dia de cada sesion del Pleno. Al
respecto, no existe un mecanismo lega! por el cual una diputada integrante de algun
Grupo posea la facultad de oponerse o disentir ante un 6rgano de la Camara respecto
del orden del dia fjado por la Conferencia y, menos aun, presentar una propuesta
alternativa a la de su propio Grupo. Cualquier inconformidad, debera restringirse al
espacio interno del Grupo al que pertenezca.

Sin embargo, los usos parlamentarios han permitido que la JCP y la Conferencia
atiendan las peticiones de los diputados sin partido. De esta manera, en ocasiones se
recoge en el orden del dia las peticiones de estos legisiadores y legisladoras.

3. La Mesa de Decanos

La Mesa de Decanos es el 6érgano de la Camara de Diputados encargado de la
conduccién de la sesién constitutiva de esa asamblea (articulo15, parrafo 1,
LOCGEUM-1999). Este o6rgano, también novedoso en nuestra legislacion
parlamentaria, fue introducido con e fin de sustituir la antigua Comisién Instaladora.

Esa Comisién Instaladora, hasta antes de la Ley Organica de 1999, era integrada por
diputados miembros de la Legislatura saliente, quienes eran nombrados por la Camara
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de Diputados antes de clausurar el ultimo periodo de sesiones de la Legislatura. Los
miembros de la Comisién eran cinco y fungian el primero, como Presidente, el segundo
y el tercero como Secretarios; y los dos (ltimos como suplentes primero y segundo,
quienes entraban en funciones solo cuando faltara cualquiera de ias ies propietarias.
Asimismo, la Cidmara de Diputados debia comunicar al IFE y al entonces Tribunal
Federal Electoral la designacion de la Comisién Instaladora (articulo 15, LOCGEUM-
1994).

La antigua Comisién tenia a su cargo recibir, de la Oficialfa Mayor de fa propia Camara
(hoy Secretaria General), los expedientes provenientes de los Consejos Distritales de!
IFE relativos a cada cémputo distrital y en fos que se contuvieran fas actas originales y
cualquier otra documentacion de ia eleccion de la Presidencia de los Estados Unidos
Mexicanos y ademas la copia certificada de la constancia de mayoria y validez de la
féormula de candidatos a diputados de mayoria relativa que la hubiese obtenido, asi
como un informe de los recursos que se hubieren interpuesto para cada una de las
elecciones, de conformidad con lo prescrito en el COFIPE.

Por ofro lado, recibia de la Oficialila Mayor de 1a Camara, el informe y [as constancias
de asignacion proporcional que el Consejo General del IFE hubiese entregado a cada
partido politico, de acuerdo con lo establecido en el mismo codigo electoral. De igual
forma, debia recibir de !a misma Oficialia Mayor, la notificacion de las resoluciones de
las Salas de! Tribunal Federal Electoral recaidas a los recursos de que hubiere
conocido, conforme lo establece el mismo codigo. Asi, a partir del 15 de agosto, debia
entregar las credenciales de identificacién y acceso a las diputadas electas que
integrarian la nueva Legislatura, cuya constancia de mayoria y validez, de asignacion
proporcionat o por resolucion firme del Tribunal Federal Electoral, hubiere recibido la
Camara, de acuerdo con el procedimiento descrito anteriormente.

Mas tarde, debia citar a los diputados electos a Junta Previa (hoy sesion constitutiva)
dentro de los diez dias anteriores al inicio del primer periodo de sesiones ordinarias de
la Legislatura entrante. Asimismo, la Comisién Instaladora estaba obligada a entregar
por inventario a la primera Mesa Directiva de la Legislatura entrante, Ia totalidad de los
documentos electorales a los que me referi en el parrafo anterior (articulo 16,
LOCGEUM-1994).

De acuerdo con el procedimiento establecido por la anterior Ley Organica (1994), en la
fecha y hora en que hubieren sido convocados para Junta Previa, presentes en el salén
de sesiones, la Comisién Instaladora y los diputados electos procedian a la instalacion
de la nueva Legisfatura. Para ello, la Comision Instaladora, por conducto de uno de sus
Secretarios, daba cuenta del ejercicio de las obligaciones previas a la Junta Previa que

294



e e in del Grupo Parlamentario con los drganos de la Camara de Dipuados

le sefalaba el articulo 16 de fa LOCGEUM-1994, reservando la entrega de los
documentos electorales mencionados, a la Mesa Directiva de {a nueva Legisiatura que
habria de elegirse.

Una vez hecho ello, se pasaba lista de presentes de las diputadas miembros de la
nueva Legislatura para, en su caso, declarar debidamente instalada la Camara. Los
diputados electos ausentes eran llamados en los términos de! articulo 63 constitucional.
Acto continuo, la Presidencia de la Comisién Instaladora exhortaba a las diputadas
electas que en escrutinio secreto y por mayoria de votos, eligieran la primera Mesa
Directiva de la nueva Legislatura (articulo 17, LOCGEUM-1994).

Realizada la eleccion de la primera Mesa Directiva de la Legislatura entrante conforme
a los correspondientes resultados que eran anunciados por las Secretarias de la
Comisién Instaladora, la Presidencia de ésta invitaba a los recién nombrados a tomar
su lugar en el presidium. Antes de retirarse, 1a Comision Instaladora hacia entrega por
inventario de la totalidad de los documentos y constancias electorales que obraban en
su poder y declaraba concluidas sus funciones.

Esas facultades que anteriormente eran desempeiadas por la Comisién Instaladora,

hoy son etectuadas por la Mesa de Decanos y por la Secrelalia Genelal de la Camara

de Diputados, conforme lo sefala la nueva Ley Organica del Congreso de 1989. Con

ese nuevo marco legal, las facultades de fa Mesa de Decanos, respecto a las tareas
relativas a la sesién constitutiva de la Camara de Diputados, estan sefialadas en el

articulo 15 de la LOCGEUM-1999, mientras que en el articulo 14 se establecen

principalmente las tareas de la Secretaria General.

La Mesa de Decanos estd constituida por siete diputados y diputadas: un Presidente,
tres Vicepresidentes y tres Secretarios (articulo 15, parrafo 1, LOCGEUM-1999). Ese
o6rgano se integra por los diputados electos presentes que hayan desempefado con
mayor antigiledad {a responsabilidad de legislador federal. En caso de presentarse
antigliedades iguales, la precedencia se establecera en favor de quienes hayan
pertenecido al mayor nimero de Legislaturas y, en su caso, a los de mayor edad.

La diputada electa que cuente con mayor antigiedad sera el Presidente de la Mesa de
Decanos. Seran Vicepresidentes las diputadas o los diputados electos que cuenten con
las tres siguientes mayores antigiedades, procurando reflejar la pluralidad de la
conformacién de la Cdmara. En calidad de Secretarios, les asistiran los siguientes tres
diputadas o diputados electos que cuenten con las sucesivas mayores antigiliedades
(parrafo 2, articulo 15).
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Respecto al criterio que se determind en la Ley Organica para ia integraciéon de la Mesa
de Decanos, segin el Dictamen correspondiente®, se estimoé que la naturaleza de sus
funciones requeria de la seleccion de sus integrantes con criterios independientes a la
connotacion de la filiacion partidaria de cada diputada. Es decir, se establecié que
imperara el criterio de la antigiedad como legislador. Asi, se consider6 que si los
Vicepresidentes de la Mesa de Decanos debieran seleccionarse a razén de un cierto
nimero por Grupo Parlamentario, existiria el riesgo de que su funcién tomara un tinte
de interés meramente partidista.

Como la Mesa de Decanos cumple esencialmente una funcién de servicio al Pleno y a
los diputados electos que lo integran, el criterio para integrarla no debia basarse en las
filiaciones de partido, sin demérito de que en la Mesa de Decanos se procure reflejar la
pluralidad de la Camara. En ofras palabras, el Congreso incluyé esta {ltima
consideracion, con el fin de asegurar o evitar que un solo Grupo Parlamentario, en
razén de contar con los diputados mas antiguos, obtuviera la totalidad de los lugares
disponible en la Mesa de Decanos. En este sentido, el criterio que se impondria es el de
lograr el equilibrio a través de incluir a diputadas de distinta afiliacion partidista.

Como lo mencioné en el del capitulo [V, relativo a la constitucién de fos Grupos
Parlamentarios, es fundamental que los Grupos estén conformados antes del 28 de
agosto, fecha anterior a la sesion constitutiva, entre otras razones, para estar en
posibilidad de determinar el nombre de las diputadas o diputados que podran formar
parte de la Mcsa de Decanos, en caso que los criterios de antigiiedad establecidos no
permitan reflejar la pluralidad de la Cadmara, pero sobre todo, para participar en todos
los preparativos de la sesién constitutiva.

De acuerdo con el Dictamen de la nueva Ley Organica, a la sesion constitutiva se le
consideré como una sesion de las llamadas de objeto preciso, toda vez que no se
habria iniciado el mandato de los nuevos diputados, y corresponderia a ellos llevar a
cabo los pasos constitucionales y legales necesarios para dar inicio a la gestion de la
Legisiatura para la que fueron electos.

Una vez reunidas las diputadas electas en el Salén de Sesiones para la celebracion de
la sesién constitutiva el 29 de agosto a las 11:00 horas —como lo sefiala el parrafo 2, del
articulo 14 de la LOCGEUM-1999—, |a Secretaria General de la Camara informara que
cuenta con la documentacion relativa a los diputados electos, las credenciales de
identificacion y acceso de los mismos, la lista completa de las legisladoras que
integraran la Camara y ia identificacion de la antigiedad en cargos de legislador federal

¥ Dij de la Comisién de Regl y Practicas Parl i op. cit., 1999.
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de cada uno de ellos; y mencionara por su nombre a quienes corresponda integrar la
Mesa de Decanos, solicitAindoles que ocupen su lugar en el presidium (parrafo 3 del
articulo 15). Se trata pues de un procedimiento completamente distinto al anterior y por
el que una persona distinta a los miembros de la Camara, hace uso de |a palabra en la
tribuna para iniciar el proceso de constitucion de la nueva Legislatura.

Una vez efectuado lo anterior, la Presidencia ordenara la comprobacion del quérum, y
uno de los Secretarios procederA a comprobario a efecto de celebrar la sesiéon
constitutiva. Declarado éste, la Presidencia de la Mesa de Decanos abrird la sesion.
Enseguida, se dara a conocer el orden del dia, mismo que se cefiira al cumplimiento de
los siguientes puntos: declaracién del quérum; protesta constitucional de la Presidencia
de la Mesa de Decanos; protesta constitucional de las diputadas electas presentes;
eleccion de los integrantes de la Mesa Directiva; declaracion de la legal constitucion de
la Camara; cita para sesion de Congreso General y designacion de comisiones de
cortesia para el ceremonial de esa sesion (parafo 4 del articulo 15).

De acuerdo con ello, la Presidencia de la Mesa de Decanos se pondra de pie y al efecto
haran lo propio los demas integrantes de la Camara. Aquél prestara la protesta al cargo
de diputado, asi como la responsabilidad de Presidente de la Mesa de Decanos de la
Camara. El resto de los integrantes de la Camara permanecera de pie y la Presidencia
de la Mesa de Decanos les tomara la protesta (parrafos 5 y 6 del articulo 15).

Una vez que se hayan rendido las protestas constitucionales referidas, se procedera a
la eleccion de la Mesa Directiva de la Camara, de conformidad con el procedimiento
sefialado en los articulos 17, 18 y 19 de la LOCGEUM-1999. Realizadas las votaciones
y declarados los resultados para la eleccion de la Mesa Directiva de la Camara, la
Presidencia de la Mesa de Decanos invitarad a sus integrantes a que ocupen el lugar
que les corresponde en el presidium, y ios miembros de ésta tomaran su sitio en el
Salén de Sesiones (parrafos 7 y 8 del articulo 15).

En la circunstancia de que la Mesa de Decanos deba actuar como Mesa Directiva, en
tanto se concretan los entendimientos necesarios para elegir ésta, se haran las
comunicaciones sobre quienes integran la Mesa Directiva temporalmente, la
Presidencia de la Republica, a la CaAmara de Senadores, a la Suprema Corte de Justicia

de la Nacion, y a los 6rganos legislativos de los Estados y del Distrito Federal (parrafos
9y 10 del articulo 15).

La Presidencia de la Mesa Directiva, una vez que ésta haya sido elegida, declarara
constituida la Camara de Diputados. Enseguida, citard para la sesién de Congreso
General comrespondiente a la apertura del primer periodo de sesiones ordinarias del
primer afto de ejercicio de la nueva Legislatura, la cual debera celebrarse a las 17:00
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horas del 10. de septiembre del afio que corresponda. A su vez, hara la designacién de
las comisiones de cortesia que estime procedentes para el ceremonial de la sesion de
Congreso General, tomando en cuenta el criterio de proporcionalidad en funcion de la
integracién del Pleno.

Una vez constituida la Camara y para la celebracién de las sesiones de apertura de
Congreso General, que se den con posterioridad a la de inicio de sesiones ordinarias
del primer aflo de ejercicio legislativo, la Presidencia de [a Mesa Directiva formulara las
citas correspondientes para las 10:00 horas de las fechas sefaladas en los articulos 65
y 66 constitucionales (el 1° de septiembre de cada afo, para iniciar un primer periodo
de sesiones ordinarias y ei 15 de marzo de cada afo para iniciar un segundo periodo de
sesiones ordinarias). Las diputadas que se presenten o sean llamadas al ejercicio del
cargo, con posterioridad a la  sesién constitutiva de la Camara, rendirdn la protesta
constitucional ante ia Presidencia de la Mesa Directiva en los términos de la férmula
sefalada en la Ley Organica (articulo 16, LOCGEUM-1999).

Para ilustrar de mejor manera la magnitud en ia que se modificé el procedimiento
relativo a la sesion constitutiva desde la anterior Ley Organica ~-LOCGEUM-1994—
hasta la vigente ~-LOCGEM.100C-, desarrcllaré las atiibuciones que en este rubro le
fueron otorgadas a la Secretaria General y que anteriormente pertenecian a la propia
Comision Instaladora y la Oficialia Mayor de la Camara de Diputados.

De acuerdo con la legislacion orgénica vigente de la Camara, el ailo de ia eleccion de la
nueva Legislatura, la Secretaria General hara el inventario de las copias certificadas de
las constancias de mayoria y validez que acrediten a los diputados electos por el
principio de mayoria relativa y de las copias certificadas de las constancias de
asignacion proporcional, expedidas en los términos del cédigo electoral; asi como de
las notificaciones de las sentencias inatacables del Tribunai Electoral del Poder Judicial
de la Federacion sobre los comicios de diputados.

Asimismo, a partir def 20 y hasta el 28 de agosto, la Secretaria General entregara las
credenciales de identificacion y acceso de los diputados electos a la sesion constitutiva,
con base en las constancias de mayoria y validez y de asignacién proporcional, en los
términos atras sefialados. También preparara la lista de las diputadas electas a la
nueva Legislatura, para todos los efectos de la sesiéon constitutiva de la Camara, entre
ellos, para verificar el quérum en el Pleno (articulo 14, LOCGEUM-1999).

La Secretaria General tiene el deber de elaborar la relacion de los integrantes de la
Legislatura que con anterioridad hayan ocupado el cargo de legislador federal,
distinguiéndolos por orden de antigiedad en el desempefio de esa funcién y sefalando
las Legislaturas a las que hayan pertenecido, asi como su edad, con el fin de
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determinar, para efectos de la sesién constitutiva, las diputadas que integraran la Mesa
de Decanos (articulo 14, LOCGEUM-1999).

Dentro de este procedimiento, la Secretaria General notificara a los integrantes de la
nueva legisiatura, que el 29 de agosto, a las 11:00 horas (articulo 14, parrafo 2), se
celebrard {a sesién constitutiva, al momento de entregar las credenciales de
identificacion y acceso. A su vez, mandara publicar avisos en el Diario Oficial de la
Federacion y en los medios impresos de mayor circulacion en la Republica en tomo a
dicha citacién (articulo 14, parrafo 3).

Finalmente y como ya lo he seialado en el capituio relativo a la constitucion de los
Grupos Parlamentarios, la Secretaria General de la Camara recibira de los partidos
politicos cuyas candidatas hayan obtenido su constancia de mayoria y validez o que
hubieren recibido constancia de asignacion proporcional, a mas tardar el 28 de agosto

del aflo de la eleccion, la comunicacién sobre la integracion de su Grupo Parlamentario
(articulo 14, parrafo 4).

4. La Mesa Directiva

4.1 L2 Mosa Directiva on 12 Loy Organica de 1994

A través de la nueva Ley Organica de 1899, el Congreso decidi6 modificar
sustanciaimente la naturaleza, los mecanismos de integracion, el funcionamiento y las
atribuciones de la Mesa Directiva. Por ello, antes de analizar el nuevo marco juridico de
la Mesa, conviene referirse a la forma como estaba regulada en la Ley Orgénica
abrogada —ia LOCGEUM-1994—, con el fin de ilustrar adecuadamente tales reformas.

De acuerdo con la anterior LOCGEUM-1994, la Mesa Directiva estaba integrada con
una Presidencia, “tantos Vicepresidentes como Grupos Parlamentarios” hubiere en la
Camara, cuatro Secretarios y cuatro Prosecretarios. La Mesa era electa en votacion por
cédula y por mayoria de los miembros presentes en el Pleno (articulo 21, LOCGEUM-
1994), de donde se deduce que antes de la LVl Legislatura, el grupo mayoritario de
diputadas y diputados pertenecientes al PRI controlaban la eleccion de ese 6rgano,
aunque procuraba alcanzar acuerdos con los grupos minoritarios a fin de integrar una
Mesa Directiva plural.

La conduccion de las sesiones era rotativa entre 1a Presidencia y las Vicepresidenias.
Esta disposicion procedio de la practica parlamentaria, a través de la cual se pretendi6
incorporar a todos los Grupos en las tareas de la Mesa Directiva y que con la reforma
de 1994 se le dio sustento legal incorporando esa regla al texto de la LOCGEUM-1894,
La Secretaria y la Prosecretaria se integraban también de manera plural, limitdndose su
gestion a un mes, al igual que la de la Presidencia y las Vicepresidencias.
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La Presidencia de la Mesa debfa conducir al menos, la primera y la Ultima de las
sesiones correspondientes al mes de su ejercicio. De acuerdo con [0 establecido en ia
Ley Organica de 1994, la Mesa Directiva debia contar con la asistencia de un cuerpo
técnico profesional de apoyo (articulo 22, LOCGEUM-1994).

En la ultima sesi6n de cada mes de ejercicio, la CAmara integraba, para el siguiente
mes, ala Mesa Directiva cuyos miembros asumirian sus cargos en ia sesién siguiente a
aquélla en que hubieren sido designados. El dia anterior al de la apertura de los
periodos ordinarios de sesiones de cada Legislatura, con excepcion del primero, el
Pleno de las diputadas elegian en sesion previa a la Mesa Directiva, para los meses de
septiembre y marzo correspondientes -primero y segundo periodos ordinarios de
sesiones, respectivamente—. Esta sesion previa —hoy sesién constitutiva—~ no tenfa mas
objeto que la eleccion de la Mesa Directiva y la designacién de las comisiones de
cortesia.

En la sesion de apertura correspondiente al segundo periodo ordinario de cada afio de
ejercicio constitucional, podia intervenir un legislador o una legisladora federal por cada
uno de los partidos politicos representados en el Congreso —de la Camara de Diputados
o del Senado de la Repliblica—, con el fin de fijar su posicion respecto al periodo de
sesiones que se iniciaba. Estas intervenciones se verificaban en orden creciente, en
razén del nimero de diputadas de cada Grupo Parlamentario y su duracién no debia
exceder de quince minutos.

Esa sesiéon no tenia mas objeto que e! indicado y, por consiguiente, se determind que
las intervenciones no podian ser objeto de debate (articulo 23, LOCGEUM-1994). De
esta manera, los Grupos destinaron un espacio para que sus representantes
expusieran ante el Pieno la politica legislativa con la que pretendieran conducirse en el
periodo de sesiones correspondiente.

Los integrantes de la Mesa Directiva sélo podian ser removidos de sus cargos por fas
causas y en la forma prevista en {as disposiciones reglamentarias (articulo 24). Por otro
lado, se estableci6 que correspondia a la Mesa Directiva, bajo la autoridad de su
Presidencia, preservar la libertad de las deliberaciones en los recintos de la Camara,
cuidar de Ia efectividad del trabajo legisiativo y aplicar con imparcialidad las
disposiciones de la Ley Organica, de sus reglamentos y los acuerdos aprobados por la
Camara.

Ademas, entre las atribuciones de la Presidencia de la Mesa Directiva estaban: hacer
respetar el fuero - constitucional de los miembros de la Camara y velar por la
inviolabilidad del recinto parlamentario; abrir, prorrogar, suspender y clausurar las
sesiones del Pleno; dar curso reglamentario a los negocios y determinar los tramites
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que debian recaer en los asuntos con que se diera cuenta a la Camara; conducir los
debates y las deliberaciones del Pleno; cumplimentar el orden del dia para las sesiones,

tomando en consideracion las proposiciones de la CRICP, etc. (articulo 27, LOCGEUM-
1994).

Respecto a las Vicepresidencias, se sefialaba que presidirian, en su turno, las sesiones
y en todas ellas auxiliarian a la Presidencia para el desempeiio de sus funciones
(articulo2s).

4.2 La Mesa Directiva a partir de septiembre de 1999

Mediante la Ley Organica del Congreso de 1999 —segun el Dictamen de las comisiones
de la Camara de Diputados®~, se dispuso que la Mesa Directiva fuera garante del
imperio de la Constitucion y de 1a ley, que orientara su actuacién con estricto apego a
los principios de imparcialidad y de objetividad. Asimismo, lo legisladores y las
legisladoras aspiraron a que este 6rgano de direccion parlamentaria pudiera conducirse
con una actitud que superara el interés estrictamente partidario y sirviera por igual a
todos los integrantes de la Legislatura, sin distingo de filiacion politica o emblemas.

Segun los miembros de la comision dictaminadora de la LOCGEUM-1999, la Mesa
Directiva debia ser entendida como un cuerpo colegiado integrado por pares, donde la
igualdad de derechos y obligaciones fuera norma esencial de conducta y procederes, y
donde resultara particularmente relevante que en las tareas propias del trabajo en el
Pleno, a fin de otorgar el uso de la tribuna, dar tramite a una proposicién u ordenar la
forma de deliberar y de votar, respondieran a criterios de certidumbre y seguridad
juridica para los propios integrantes del Pleno. Se consideraba intolerable que las
premisas de actuacién en esas hipétesis cambiaran o se alteraran en razdn del interés
de algin Grupo Parlamentario. Por ello, se pretendié consolidar una Mesa Directiva
colocada por encima de los intereses de los Grupos, para ubicarse como la garante del
principio de legalidad.

En esta légica, se optd por que en la integracion de la Mesa Directiva no figurara, por si
mismo o como elemento determinante para su composicién, la filiacion a un
determinado partido politico y, por ende, la pertenencia a un Grupo Parlamentario. Sin
embargo, no se descarté que un control implicito para la actuaciéon de los integrantes de

la Mesa Directiva es la presencia garantizada de los Grupos Parlamentarios en las
funciones de la Vicepresidencia.

? Ibidem, 1999,
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Pero se estimé que por encima de este mecanismo interno de equilibrio entre fuerzas
politicas al interior de la Mesa Directiva, lo que se deseaba era que los integrantes de la
propia Mesa asumieran su funcién como de servicio al Pleno; como de aliento a la
imparciatidad y a la objetividad, que se basa en el cumplimiento de la ley, y como
legisladores que cuentan con la confianza de sus pares para asegurar una conduccion
parlamentaria del Pleno por encima de los intereses partidistas.

Asimismo, se determiné que toda vez que la funcion primordial de la Mesa Directiva
resulta de enorme trascendencia para que la Camara de Diputados pueda desarrollar
cabalmente sus atribuciones, se aspir6 a contar con una mayor estabilidad en el
desempeiio de esos encargos. De esta manera, la posibilidad de reelegir a los
integrantes de fa Mesa, se constituyé en el mecanismo para emitir una valoracién
sancionadora sobre {a actuacion de ese érgano a la tuz de los principios que la rigen.

La Mesa Directiva de ta Camara de Diputados tiene la responsabilidad de conducir las
sesiones de la Camara y asegurar el debido desarrolio de los debates, discusiones y
votaciones del Pleno, y garantizar que en los trabajos legislativos prevalezca lo
dispuesto en la Constitucion y la Ley Organica (articulo 20, parrafo 1, LOCGEUM-
1999). La Mesa esth integrada con una Presidencia, tres Viceprecidencias y tres
Secretarias; duran en sus funciones un afio y podran ser reelectas (articulo 17, parrafo
1, LOCGEUM-1999).

Esta situacion modificé el esquema anterior en el que la Mesa era renovada
mensualmente. Otro precepto novedoso fue el que ordena la eleccion de la Mesa
Directiva por el voto de las dos terceras partes de los diputados presentes en el Pleno
de la Camara, mediante una lista que contenga los nombres de los propuestos con sus
respectivos cargos, es decir, mediante cédula o a través del sistema de votacién
electrénica (parrafos 2 y 3 del articulo 17, LOCGEUM-1999). Asimismo, toda eleccion
posterior de cualquier integrante de la Mesa se realizard mediante el mismo voto de las
dos terceras partes de las diputadas y los diputados presentes en el Pleno (articulot9,
parrafo 3).

En la eleccién de la Mesa Directiva, los Grupos Parlamentarios juegan un papel
fundamental en la conformacion de este érgano. Ellos, a través de su Coordinacion,
deben postular a quienes deban integrar la Mesa, con el fin de ser sometidos a la
discusion entre las Coordinaciones con el fin de alcanzar un acuerdo politico que sea
sostenido en fa votacion dentro del Pleno (parrafo 4, articulo 17, LOCGEUM-1999). Se
entiende que estas propuestas deberan ser discutidas previamente en el ambito de la
Junta de Coordinacion Politica, pues ese 6rgano tiene el deber de impuisar fa
conformacion de acuerdos relacionados con el contenido de las propuestas que
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requieran de su votacion en el Pleno, a fin de agilizar el trabajo legislativo (articulo 34,
parrafo 1, inciso a), LOCGEUM-1999).

Sin embargo, se introdujo en la ley la prohibicion de que las Coordinaciones de los
Grupos formen parte de la Mesa Directiva de la Camara. Ademas, en la formulacion de
la lista para la eleccion de los integrantes de la Mesa, los Grupos cuidaran que las
candidatas o los candidatos cuenten con una trayectoria y comportamiento que
acrediten "prudencia, tolerancia y respeto en la convivencia, asf como experiencia en la
conduccién de asambleas"” (articulo 18, parrafo 1).

Si llegado el caso de que a las 12:00 horas del dia 31 de agosto del ailo de inicio de
Legislatura no se hubiere electo a 1a Mesa Directiva, por no haber acuerdo entre las
agrupaciones y-no se haya alcanzado !a mayoria calificada de las dos terceras partes
del Pieno, 1a Mesa de Decanos ejercera las atribuciones y facuitades que la ley otorga a
aquélla y a sus integrantes, y su Presidencia citard a la sesién de instalacion de
Congreso. En caso que ocurra ello, la Mesa de Decanos continuard desempefiando sus
facuitades como Mesa Directiva, pero no podra ejercer dichas atribuciones mas alla del
5 de septiembre (articulo 17, parrafo 6, LOCGEUM-1999), por lo que los Grupos estan
obligados o alcanzar un acuerde ontre cllos ¢n ¢l que se concilicn sus propucstas de
integracién de la Mesa.

Mientras tanto, la eleccion de los integrantes de la Mesa para el segundo y tercer afio
de ejercicio de la Legislatura, se llevard a cabo durante la sesién preparatoria de la
Camara que inicia dicho periodo. El proceso serd conducido por los integrantes de la
Mesa Directiva que concluye su ejercicio. Si en la sesion preparatoria no se alcanza la
mayorfa calificada requerida, esta Mesa continuard en funciones hasta el dia 5 del
siguiente mes —es decir, en septiembre- con el fin de que se logren los entendimientos
necesarios entre los Grupos que esencialmente debieran efectuarse en el seno de la
JCP (articulo 17, parrafo 7, LOCGEUM-1999).

Estas normas parten del supuesto comin de que todas las fuerzas politicas poseen
incentivos por arribar a la adopcion de acuerdos mutuamente convenientes. Pero las
comisiones dictaminadoras de la Ley Organica de 1999 no soslayaron la posibilidad de
que los entendimientos no puedan alcanzarse antes de la fecha en que necesariamente
debera abrirse el primer periodo de sesiones ordinarias de cada ano legisiativo, por lo
que consider6 adecuado establecer una solucion temporal, por la cual la Mesa
precedente contintie en su ejercicio hasta el 5 de septiembre.

E!l requisito de las dos terceras partes de los votos para la eleccién de la Mesa se
establecié con el fin de que los miembros de ese 6rgano puedan contar con un amplio
respaldo de sus pares para tal gestion. Ademas —se sefiala en el Dictamen de la Ley
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Organica de 1999'°—, debe considerarse que la fraccion IV del articulo 54 constitucional
determina que ningun Grupo Parlamentario puede contar con mas de 300 diputados, lo
que equivale al 60% de los miembros del cuerpo colegiado. Es decir, por sf solo, ningin
Grupo podria elegir a os integrantes de la Mesa Directiva.

Se requiere necesariamente que al menos dos Grupos concurran en la conformacién de
entendimientos necesarios para la eleccién de la Mesa. Si una agrupacion cuenta con
la mayoria absoluta de los integrantes de ia Legislatura, es decir, mas de la mitad de los
miembros del Pleno, de cualquier manera no podria culminar la eleccion de fos
miembros de la Mesa sin antes lograr entendimientos con otras formaciones politicas.

Pero también, un Grupo, que por si solo cuente con el 34% de los integrantes del Pieno
—es decir, 170 diputados y diputadas—, podria evitar la eleccién de miembros de la
Mesa Directiva que a su.juicio no tuvieran una actitud incluyente en la construccién de
los entendimientos necesarios.

Esa remocién, por lo tanto, requerira el acuerdo entre varios Grupos con objeto de
alcanzar la mayoria calificada que se sefala. En tal caso, se entiende que el motivo
debera ser verdaderamente grave para recurrir a esa altemativa. Las causas para la
remesidn de un miambio de la Mesa son. tansgiedis en funina grave o reiterada las
disposiciones contenidas en la Constitucion y en la Ley Organica del Congreso;
incumplir Ios acuerdos del Pleno, cuando se afecten las atribuciones constitucionales y
legales de la Camara; y dejar de asistir, reiteradamente y sin causa justificada, a las
sesiones de la Camara o a las reuniones de ia Mesa Directiva (articulo 19, parrafo 4,
LOCGEUM-1999).

Cuando ocurran ausencias temporales de la Presidencia de la Mesa, los
Vicepresidentes lo sustituiran de conformidad con el orden de prelacién establecido en
la lista por fa que fue elegida la Mesa. De igual forma se procedera para cubrir las
ausencias temporales de los demas integrantes de ese 6rgano (articulo 19, parrafo 1).

En el supuesto que las ausencias de la Presidencia fueren mayores a veintion dias en
periodos de sesiones o de cuarenta y cinco en periodos de receso, la Mesa Directiva
acordard la designacion del "Vicepresidente en funciones de Presidente" y se
considerard vacante el cargo hasta la eleccién correspondiente, para cumplir con el
periodo para el que la Mesa Directiva fue elegida. Para tal efecto, las ausencias por
dichos plazos de sus demas integrantes serdn consideradas vacantes y se procedera a

' bidem,

304



Relacion del Grupo Parlamentario con los drganos de la Camara de Diputados

la eleccion respectiva (articulo 19, parrafo 2) con la misma mayoria calificada de las dos
terceras partes.

Con la nueva Ley Organica -y de acuerdo al Dictamen de las comisiones
dictaminadoras~ por primera vez en la historia parlamentaria de México, se
establecieron atribuciones que no corresponden a alguno de los integrantes de la Mesa
Directiva, sino justamente a todos ellos en calidad de d6rgano colegiado. La Mesa,
debido a su naturaleza, observara en su actuacion los principios de imparcialidad y
objetividad. Asimismo, tendra entre otras atribuciones: asegurar el adecuado desarrollo
de las sesiones del Pleno de la Camara; realizar la interpretacion de la Ley Organica y
de los demas ordenamientos relativos a la actividad parlamentaria que se requiera para
el cumplimiento de sus atribuciones, asi como para !a adecuada conduccién de la
sesion; formular y cumplir el orden del dia para las sesiones, el cual distinguird
ciaramente los asuntos que requieren votacibn de aquellos otros solamente
deliberativos o de tradmite, conforme al calendario legislativo establecido por la
Conferencia para la Direccién y Programacion de los Trabajos Legislativos.

Asimismo, la Mesa podra determinar las sanciones con relacién a fas conductas que
atenten contra la disciplina parlamentaria; designar las comisiones de cortesia que
resulten pertinentes para cumplir con el ceremonial; elaborar el anteproyecto de la parte
relativa del Estatuto por el cual se normara el servicio de carrera parlamentaria, a efecto
de que la Conferencia lo considere para la redaccion del proyecto de dicho instrumento
normativo.

Quizd una de las facultades mas importantes de la Mesa es determinar durante .las
sesiones fas formas que puedan adoptarse en los debates, discusiones  y
deliberaciones, tomando en cuenta las propuestas de los Grupos Parlamentarios
(articulo 20, parrafo 2). Esta ultima atribucion evidencia la importancia que reviste
contar con el apoyo de los Grupos, a través de sus propuestas y sus propios acuerdos
mutuos, con el propésito de conducir adecuadamente las sesiones del Pleno. Esta
facultad, de igual forma, refleja la practica parlamentaria que ha existido en el Pleno,
mediante la cual, 1a Mesa o su Presidente han consultado a los Grupos respecto a
puntos especificos durante la conduccién de las sesiones.

Otro ambito, aunque menor, en el que los Grupos participan en las decisiones de la
Mesa, se refiere a la atribucion de este 6rgano para designar las comisiones de
cortesia. Aunque en ia ley no se especifica que la integracion de esas comisiones deba
partir de las propuestas de los Grupos o de atender el criterio de proporcionalidad en
correspondencia a la fuerza numeérica de cada representacion ideoldgica, dentro de la
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practica parlamentaria se suele oir a las Coordinaciones y recibir sus propuestas para la
designacion de los miembros de tales comisiones protocolarias.

Por lo que toca a la facultad de interpretar la Ley Organica y otros ordenamientos de
caracter parlamentario, otorgado a la Mesa Directiva en su calidad de 6rgano,
constituye una verdadera innovacion en la regulacién del Congreso. Con ello y con el
afan de lograr que la interpretacion legal esté ajena a cualquier consideracion de
caracter partidario, se dio un paso muy importante en cubrir una laguna existente en la
abrogada Ley Orgéanica de 1994.

En atencién a su naturaleza de 6rgano colegiado, la Mesa adoptara sus decisiones por
consenso —es decir, por unanimidad de sus miembros— y, en caso de no lograrse el
mismo, por !a mayoria absoluta de sus integrantes. En caso de empate, la Presidencia
de la Mesa tendra voto de calidad (parrafo 2). Sin embargo, no se sefalé en el texto de
la ley organica el quérum necesario para ia validez de las reuniones de la Mesa
Directiva, aunque debe colegirse que se preferird la concurrencia de todos sus
miembros.

Por lo que respecta a la Presidencia de la Mesa Directiva y a diferencia de la Ley
Qrganica abrogada por la de 1999, se sefalé de manera expresa que la diputada o el
diputado en el desempeiio de ese cargo, también sera considerado Presidente de la
Camara de Diputados y expresara la unidad de la Representacion Nacional. Ademas, al
Presidente de la Mesa le fue reiterada la responsabilidad constitucional de garantizar el
fuero constitucional de las diputadas y los diputados, asi como de velar por la
inviolabilidad del recinto legislativo (articulo 61, segundo parrafo, CPEUM, y articulo 22,
parrafo 1, LOCGEUM-1999).

Bajo la consideracion de asumir la unidad de la Camara, la Presidencia, al dirigir las
sesiones, velara, entre otros asuntos, por el equilibrio entre las libertades de los
legisladores y de los Grupos Parlamentarios, y hara prevalecer el interés general de la
Camara por encima de los intereses particulares o de grupo (articulo 22, parrafo 3). Con
esa disposicion legal, se reiterd la preocupacion de la Camara de Diputados por evitar
que la Presidencia de la Camara guie su actuacion sujeto a la presion de 10s Grupos
Parlamentarios o de cualquier entidad, grupo o persona ajena a la Camara.

De esta manera, se establecié la base para que los integrantes del Pleno, asi como los
Grupos Parlamentarios, confien en la buena fe del Presidente en el ejercicio de sus
facultades. En caso contrario, la Presidencia respondera solamente ante el Pleno,
cuando se aparte de las disposiciones que rigen sus atribuciones (parrafo 4).
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Asimismo, conforme a la declaracién de Presidente Electo de los Estados Unidos
Mexicanos que hubiere hecho el Tribunal Electoral del Poder Judiciat de la Federacion,
corresponde a la Presidencia de la Camara disponer la elaboracion inmediata del
Bando Solemne; darlo a conocer al Pleno en ija sesién mas proxima; ordenar su
publicacién en el Diario Oficial de la Federacion; y tomar las medidas necesarias para
que se difunda en los Periddicos Oficiales de las entidades federativas y se fije en las
principales oficinas publicas de los Estados, del Distrito Federal y de los Municipios
(articulo 23, parrafo 2, LOCGEUM-1999). Con ello, esta delicada responsabilidad
republicana fue restringida a la Presidencia de la Mesa, con el propésito de aislarla de!
ambito de actividad de los Grupos dentro de la Camara, que pudiera obstaculizar su
desarrollo.

De acuerdo con el parrafo 3 del articulo 29 de la nueva Ley Organica, la asignacion
definitiva de /as areas que correspondan a los Grupos Parlamentarios estara a cargo de
la Mesa Directiva de la Camara. Para ello, las Coordinaciones formularan proposiciones
de ubicacion. En todo caso, la Mesa resolvera con base en la representatividad en
orden decreciente de cada Grupo, el nimero de Grupos conformados y las
caracteristicas del Salén de Sesiones. Asi, el Grupo Parlamentario que posea la
mayoria relativa de los miembros del Pleno tendra derecho a ser preferido en la
distribucién de curules de!l Saién de Sesiones de la Camara.

Otra forma de comunicacion dentro del vinculo estrecho que debera mantener el Grupo
Parlamentario con la Mesa Directiva, es la relativa al deber de la Coordinacién de
comunicar a ese 6rgano directivo las modificaciones que ocurran en la integracion de su
Grupo. De esta manera, la Presidencia de la Camara tendra los elementos necesarios
para mantener actualizado el registro de integrantes de cada Grupo y las
maodificaciones en su conformacion. Asi, a través de la actualizacion permanente dei
numero de integrantes, los drganos de la Camara podran efectuar los calculos
correspondientes a la aplicacion del sistema de voto ponderado (articulo 27, parrafo 2).

5. La designacion de integrantes de comisiones y comités

5.1 Las comisiones y los comités bajo la Ley Organica de 1994

Como se asegura en el Dictamen de comisiones de la Ley Organica de 1999, “uno de
los temas que reflejé gran interés y provocod importantes intercambios de opiniones fue
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el relativo a las comisiones y los comités en la Camara de Diputados"'*. Por esa razén,
he creido conveniente describir en los siguientes parrafos parte de la regulacién que
estaba vigente bajo la LOCGEUM-1994, con el propdsito de comparar el anterior marco
juridico con la nueva Ley Organica, asi como explorar algunos de los puntos que
generaron esas inquietudes en los legisladores y las legisladoras.

Segun la LOCGEUM-1894, la Camara de Diputados debia contar con el nimero y tipo
de comisiones que requiriera para el cumplimiento de sus atribuciones. En principio las
comisiones se clasificaban en: 1) la Comision de Régimen Interno y Concertacion
Politica; 2) de dictamen legisiativo; 3) de Vigilancia de la Contaduria Mayor de
Hacienda; 4) de investigacién; 5) jurisdiccionales, y 6) especiales (articulo 42,
LOCGEUM-1994).

La primera, las segundas y la tercera, asi como la Comisién de Reglamentos y
Practicas Parlamentarias eran consideradas como Comisiones Ordinarias (articulo 43,
LOCGEUM-1994). Asimismo, se establecia que la CRICP, las Comisiones de Dictamen
Legislativo; de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda, y de Reglamentos y
Practicas Parlamentarias, se constituian con caracter definitivo y funcionaban para toda
ordinarias debian integrarse durante el mes de septiembre del afo en que se iniciara la
Legislatura (articulo 44, LOCGEUM-1994).

Una de las principales atribuciones que poseian y poseen la comisiones de la Camara
esa la facultad para solicitar, por conducto de su Presidente, la informacion, y las copias
de documentos que obren en poder de las dependencias publicas, asi como para
celebrar entrevistas con los servidores publicos para ilustrar su juicio (articulo 42,
LOCGEUM-1994). El ejercicio de esta facultad estaba sujeto a la conformidad del
Presidente de la Comision. Este precepto ha propiciado que la aplicacion de tal
atribucién pueda estar sujeta a un criterio partidista, debido a que las Mesas Directivas
de las comisiones, sobre todo en la LVIl Legislatura, son distribuidas de manera
proporcional a {a fuerza numérica de los Grupos.

Otra caracteristica de la Ley Organica abrogada de 1994, y a la que me he referido en
subtitulos anteriores, es la relativa a ia inclusion de la CRICP dentro del capitulo de la
LOCGEUM-1994, denominado De /as Comisiones y Comités. De hecho, el Dictamen de
la Ley Organica de 1999 sefalaba este hecho y por esa razén se decidié transformar a
la CRICP, por su naturaleza de érgano de gobiemo, en la Junta de Coordinacién
Politica bajo un capitulo especial.

" Ihidem.
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Anteriormente se indicaba que tal Comision debia quedar integrada en la primera
sesion ordinaria de la Camara. Como ya apunté, la CRICP debia estar conformada por
las Coordinaciones de cada uno de los diversos grupos partidistas, mas otros tantos
diputados y diputadas del grupo mayoritario en la Camara. La Comisién era
considerada en la Ley Organica de 1994 el érgano de gobiemo, cuyo fin era optimizar el
ejercicio de las funciones legislativas, politicas y administrativas que tiene la propia
Camara (articulo 45, LOCGEUM-1994).

Por otro lado, las comisiones de investigacion, las jurisdiccionales y las especiales se
constituian con cardcter transitorio. Se preveia la posibilidad de crear también
comisiones o comités conjuntos con participacién de fas dos Cémaras del Congreso
para atender asuntos de interés comiin (articulo 46, LOCGEUM-1994). Las comisiones
se integraban por no mas de treinta diputados o diputadas electos por el Pleno. De
manera explicita se sefalaba en la Ley Organica que debfa cuidarse que en la
integracion de las comisiones se encontraran representados los diferentes Grupos
Parlamentarios, tanto en las presidencias como en las secretarias correspondientes.
Para ese efecto, debia tomarse en cuenta la importancia cuantitativa de cada Grupo
Parlamentario (articuto 47, LOCGEUM-1994). )

5.2 Las comisiones y los comités a partir de la Ley Orgéanica del Congreso de
1999

Después de intensas sesiones de intercambio de puntos de vista en relacion a este
tema durante el proceso de dictamen para la aprobacién de esta nueva ley, de acuerdo
con el Dictamen de Comision'?, se decidi6 definir expresamente el concepto de
comisiones en el texto legal. En el articulo 39, parrafo 1, de la LOCGEUM-1999, se
define a las comisiones como los 6rganos constituidos por el Pleno de la Camara de
Diputados, que a través de la elaboracion de dictamenes, informes, opiniones o
resoluciones, contribuyen a que la Camara cumpla las atribuciones que le sefalan la
Constitucion y las leyes. :

Sin mencionario en el articulado de la Ley Organica —se dice en el Dictamen referido—,
se concibi®é que a las comisiones de la Camara, segun el caso de la que se trate,
puedan corresponderies alguna o algunas de las funciones siguientes: de dictamen
sobre iniciativas de ley o decreto; de solicitud, recepcién y analisis de informacion; de
control de la administracion publica; de dictamen para dar cumplimiento a la facultad de

2 1bidem.
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designar servidores publicos; de preparacion de proyectos de ley y desahogo de
consultas sobre los ordenamientos que rigen el funcionamiento de la Camara; de
coordinacion con la entidad de fiscalizacién de las finanzas publicas; de conocimiento y
resolucion de denuncias por responsabilidad de servidores publicos; y de investigacion
sobre el funcionamiento de las entidades de la Administraciéon Pablica Federal.

De esta manera, el nimero de comisiones ordinarias que funcionan de manera
permanente, es decir, de Legislatura a Legislatura, se redujo de 54 —existentes en
agosto de 1999— a 27, de las cuales, 23 tienen a su cargo tareas de dictamen
fegislativo, informacion y de control evaluatorio conforme a lo dispuesto por el parrafo
primero del articulo 93 constitucional (comparecencias e informes de labores de los
Secretario de Despacho) y su competencia deriva de su denominacion y en
correspondencia, en lo general, con las atribuciones otorgadas a las dependencias y
entidades de la Administracion Puablica Federal (articulo 39, LOCGEUM-1999).

Al igual que en la LOCGEUM-1994, en |la nueva Ley Organica del Congreso se
establece que las comisiones ordinarias se habran de constituir durante el primer mes
de ejercicio de la Legislatura con un numero de hasta treinta diputados y diputadas. Sus
integrantes duraran por el término de la Legislatura y ningtin diputado podra pertenecer
a mas de dos de ellas —a diferencia de la LOCGEUM-1994 que permitia pertenecer a
tres comisiones—; para estos efectos, no se computara la pertenencia a las comisiones

jurisdiccional y a las de investigacion (articulo 43, parrafo 1, LOCGEUM-1999).

En la integracion de las comisiones, la JCP tomara en cuenta la pluralidad representada
en la Camara y formulara las propuestas correspondientes, con base en el criterio de
proporcionalidad entre la integracién del Pleno y la conformacion de las comisiones.
Asimismo, al proponer al Pleno la integracién de las comisiones, la Junta postulara
también a las diputadas que deban presidirlas y fungir como Secretarios.

Al hacerlo, cuidard que su propuesta incorpore a los diputados pertenecientes a los
distintos Grupos Parlamentarios, de tal suerte que se refleje la proporcion que
representen en el Pleno, y tome en cuenta ios antecedentes y la experiencia legislativa
de las diputadas (articulo 43, parrafos 2 y 3, LOCGEUM-1999). Sin embargo, con el
objeto de velar por el principio de imparcialidad de la Mesa Directiva de la Camara, asi
como de evitar distracciones propias de su funcién de direccién parlamentaria, los

integrantes de dicho 6rgano tienen prohibido formar parte de las comisiones (articulo
43, parrafo 6).

Un precepto novedoso en la LOCGEUM-1999 es la consideracién que se hace a los
Grupos Parlamentarios que cuenten con un numero reducido de integrantes. Asf, en
caso que su dimensién no permita la participacion de sus integrantes como miembros
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en la totalidad de las comisiones, se dara preferencia a su inclusion en las que solicite
1a Coordinacién del Grupo correspondiente (articulo 43, parrafo 4, LOCGEUM-1999).

De igual forma, se introduce también por primera vez en la Ley Organica la regla por la
cual si una diputada decide separarse del Grupo Parlamentario al que pertenecia en el
momento de conformarse las comisiones, la Coordinacion del propio Grupo podra
solicitar su sustitucion (articulo 43, parrafo 5) mediante comunicacién a ia JCP. En este
mismo sentido, también la Ley Organica facutd a la Coordinacién del Grupo
Parlamentario al que pertenezcan los diputados miembros de las comisiones para
solicitar su sustitucién temporal o definitiva (articulo 44, parrafo 2), aun cuando
continGen formando parte de la agrupacion.

En el texto de la LOCGEUM-1999 se incluyeron algunas normas importantes para
garantizar un trabajo mas ordenado dentro de las comisiones, a las cuales se impuso el
deber de dictaminar, atender o resolver las iniciativas, proyectos y proposiciones
turnados a las mismas en los términos de los programas legisiativos acordados por la
Conferencia para la Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos. Por primera
vez se establece el precepto por el que se sefiala que los miembros de las comisiones
ostan obligados 2 acudir puntualmente a sus reuniones vy sélo podran faltar por causa
justificada y debidamente comunicada (articulo 44, parrafo 1).

Se ordena que las comisiones contaran, para el desempefio de sus tareas, con el
espacio necesario para el trabajo de su Mesa Directiva y para la celebracién de sus
reuniones plenarias (parrafo 2). También, por primera vez la Ley Organica faculta a la
comisiones para conformar subcomisiones o grupos de trabajo. Ademas, en la
constitucion de esas subcomisiones se buscara reflejar la pluralidad de los Grupos
representados en la comision (articulo 44, parrafo 4, LOCGEUM-1999).

Una disposicién fundamental que se precisd en la nueva Ley Organica es la relativa a
los alcances que tienen las funciones de informacion de las comisiones. Al igual que en
ia LOCGEUM-1994, la nueva ley conservé la facultad exclusivamente a las
Presidencias de las comisiones ordinarias, con el acuerdo de éstas, para solicitar
informacién o documentacion a las dependencias y entidades de! Ejecutivo Federal
cuando se trate de un asunto sobre su ramo o se discuta una iniciativa relativa a las
materias que les corresponda atender de acuerdo con ifos ordenamientos aplicables
(articulo 45, parrafo 1, LOCGEUM-1999).

El titular de la dependencia o entidad est4 obligado a proporcionar la informacién
requerida en un "plazo razonable"; si no ocurriere asi, la comision puede dirigirse
oficialmente en queja al titular de la dependencia o a la Presidencia de la Republica
(parrafo 3). Evidentemente, debido a que las presidencias de las comisiones son
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distribuidas de acuerdo al principio de proporcionalidad de los Grupos, existen
incentivos para que esas posiciones directivas sean utilizadas con fines partidistas en la
solicitud de informacion a las dependencias del Ejecutivo Federal. El ejercicio de esta
facultad, sin embargo, no se ha hecho de manera indiscriminada, aunque si se ha
convertido en un instrumento valioso para cada agrupacién para la negociacion y el
equilibrio de fuerzas dentro de la Camara.

Otras normas para el cumplimiento de las funciones de informacién de las comisiones
son las derivadas del estudio del Informe de Labores ‘de los Secretarios y las
Secretarias del Despacho a que se refiere el primer pamrafo del articulo 93
constitucional, con fa posibilidad de que la comisién pueda solicitar, por la importancia y
trascendencia del asunto de que se frate, que el Secretario del Despacho o Jefe del
Departamento Administrativo correspondiente comparezca ante el Pleno. Dicha
solicitud debera ser dirigida a la Presidencia de la Conferencia (articulo 45, parrafo 4,
LOCGEUM-1999).

Asimismo, se introdujo un precepto que faculta a las comisiones para dar opinion
fundada a la Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica, a mas tardar el dia 15 de
octubre de cada afilo, sobre los programas presupuestales de los ramos
correspondientes para que sean considerados en la revision de la Cuenta Pdblica, asi
como en el dictamen de la iniciativa de Presupuesto de Egresos de la Federacién que
presente el Ejecutivo (articulo 45, parrafo 5, LOCGEUM-1999).

Finalmente, en la nueva Ley Organica se incorporé un conjunto de responsabilidades
que tendran las comisiones: elaborar su programa anual de trabajo; rendir un informe
semestral de sus actividades a la Conferencia; organizar y mantener un archivo de los
asuntos que les sean turnados y que deberd entregar a la Legislatura siguiente;
sesionar cuando menos una vez al mes; dictaminar ias iniciativas en los plazos que le
sefiale el correspondiente programa legislativo, acordado por la Conferencia (articulo
45, parrafo 6, LOCGEUM-1999). A partir de esas obligaciones, los Grupos
Pariamentarios, a través de la Conferencia, poseen un mecanismo de contro! sobre las
comisiones.

5.3 Comisiones que desarrollan tareas especfficas

La nueva Ley Organica, a diferencia de la LOCGEUM-1994, introduce el concepto de
Comisiones que desarrollan tareas especificas que la propia ley les establece. Ellas son
la Comisién de Reglamentos y Practicas Parlamentarias, la del Distrito Federal, la de
Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda y la Jurisdiccional.
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La Comisién de Reglamentos y Practicas Parlamentarias tendra el deber -al igual que
en la LOCGEUM-1994— de preparar proyectos de ley o de decreto para adecuar las
normas que rigen las actividades camarales; dictaminar las propuestas que se
presenten en esta materia y de resolver las consultas que en el mismo ambito decidan
plantearie otros 6rganos legislativos; e impulsar y realizar los estudios que versen sobre
disposiciones normativas, regimenes y practicas parlamentarias (articulo 40, parrafo 2,
LOCGEUM-1999).

Esta Comisién se integra con veinte miembros de entre las diputadas y los diputados de
mayor experiencia legisiativa, pero fodos Jos Grupos Parlamentarios estaran
representados en la misma (articulo 40, parrafo 2). Aunque se trata de un érgano cuyas
atribuciones, en principio, se refieren a cuestiones de caracter técnico sobre ia actividad
parlamentaria; las legisiadoras determinaron asegurar de manera expresa en la Ley
Organica que todos del Grupos tengan representacion en ella, debido a ia importancia
que posee para el desarrollo de las funciones legislativas.

Por otro lado, a pesar que la Ley Organica no determina que exista una representacion
de los Grupos de manera proporcional, durante 1a LVII Legislatura se cuidé6 mantener
una distribucién equitativa de los lugares en ese 6rgano. De los 19 miembros'® que
integraban la Comision de esa Legislatura, el Grupo Parlamentario de! PRI tenia 9
miembros, el PAN cinco, el PRD cuatro y PVEM uno. '

Dentro de las comisiones con tareas especificas seflaladas en el articulo 40-de la
LOCGEUM-1999, también se encuentra la Comisién del Distrito Federal, a cargo de las
tareas de dictamen legislativo y de informacion para el ejercicio de las atribuciones de la
Camara previstas en el apartado A del articulo 122 constitucional (articulo 40, parrafo 3,
LOCGEUM-1999).

La Comisién de Vigilancia de la Contadurla Mayor de Hacienda realizara las tareas que

fe marcan la Constitucion y ia correspondiente ley reglamentaria (articulo 40, parrafo 4,
LOCGEUM-1999).

Finalmente, la nueva Ley Organica introdujo dentro del grupo de comisiones con tareas
especificas a la Junisdiccional. Ella se integrard por un minimo de 12 diputados y
diputadas un maximo de 16, a efecto de que entre ellos se designen a los que habran
de conformar, cuando asi se requiera, la Seccion Instructora encargada de las
funciones a que se refiere la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos en materia de procedimientos de Juicio Politico y Declaracién de Procedencia

¥ De Jo con la infi i6 ida en la pigina electrénica en intemnet de la Camara de Diputados,
www.cddhcu.gob.mx
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(articulo 40, parrafo 5, LOCEGUM-1999). Con objeto de analizar ampliamente (a
participaciéon de los Grupos en esos procedimientos, regresaré a este asunto en el
apartado relativo a Los Procedimientos de Juicio Politico y Declaracién de Procedencia.

En la ley se indica que el Pleno podra acordar la constitucion de comisiones especiales,
cuando se estimen necesarias para hacerse cargo de un asunto especifico. El acuerdo
que el Pleno emita para su establecimiento sefafara su objeto, el nimero de fos
integrantes que la conformaran y el plazo para efectuar las tareas que se les
encomiende. Una vez cumplido su objeto, la Comisién se extinguira. Para ello, cuando
se haya agotado su objeto o la Legislatura haya llegado a su final, a la Secretaria
General de la Camara informard lo conducente a la Conferencia, la cual hara la
declaracién de su extincién (articulo 42, LOCGEUM-1999).

Aunque para este tipo de comisiones tampoco se sefala el deber de integrarlas de
manera proporcional a la importancia cuantitativa del Grupo dentro de la Camara, la
practica parlamentaria también ha establecido la costumbre de distribuir los lugares de
esa manera entre los Grupos, los cuales asumen la atribucion de designar, de entre sus
Diputadas, a los legisladores que formaran parte de tal comision.

5.4 Los comités

A diferencia de la abrogada Ley Organica, la vigente de 1999 sefala claramente la
distincién entre las comisiones y los comités. A éstos los define como oOrganos
auxiliares de las actividades de la Céamara de Diputados que se constituyen por
disposicién del Pieno, para realizar tareas diferentes a las de las comisiones y cuya
duracién sera la que sefale el acuerdo de su creacién (articulo 46, parrafo 1,
LOCGEUM-1999). Sin embargo, la nueva Ley Organica previo, Gnicamente y por lo
pronto, la conformacion del Comité de Informacion, Gestoria y Quejas (parrafo 2).

De la misma forma que en la integracion de las comisiones impera el principio de
proporcionaiidad de acuerdo a la importancia numérica de los Grupos ante el Pleno, la
practica parlamentaria también impuso la costumbre de atender tal principio para el
caso de los comités. Aunque no lo prevé la Ley Orgénica, es previsible que permanezca
la practica de integrar en los comités a diputados y diputadas de todas las
agrupaciones, sobre todo en atencién a que la designacion de sus integrantes es
sometida a la consideracion del Pleno, donde participan todas las fuerzas politicas, las
cuales buscaran estar representadas en ese tipo de 6rganos. '

Por lo que respecta al Comité de Administracién, cuya existencia contemplaba la
LOCGEUM-1994, fue eliminado de {a nueva Ley Organica. En el articulo 57 de la ley de
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1994 encomendaba a tal Comité, entre otras responsabilidades, la elaboracién del
proyecto de presupuesto anual de la Camara de Diputados y a dar cuenta
trimestralmente del ejercicio de! presupuesto. Como ya he comentado, de acuerdo con
los articulos transitorios de al LOCGEUM-1999, todas esas obligaciones y facuitades
fueron transferidas a la Junta de Coordinaciéon Politica.

5.5 Grupos de Amistad

A partir de la nueva ley de 1999, se incluyé también la posibilidad de constituir por el
Pleno, a propuesta de la Junta de Coordinacién Politica, grupos de amistad para la
atencién y seguimiento de los vinculos bilaterales con 6rganos de representacion
popular de paises con los que nuestro pais sostenga relaciones diplomaticas (articulo
46, parrafo 3, LOCGEUM-1999). Valgan en este ambito las mismas reflexiones que
sobre los comités mencioné sobre la practica parlamentaria de integrar 6rganos de la
Camara con representantes de todos fos Grupos, bajo el principio de proporcionalidad.
Aunque los grupos de amistad no constituyen 6rganos de la Camara, la practica
parlamentaria referida también se ha sostenido en estos conjuntos de legisladores, con
&l fin de incorpoiai a dipuladas y dipulados de cada uno de los Giupos.

5.6 El Reglamento del Grupo Parlamentario del PRD

De acuerdo con el Reglamento de ese Grupo Parlamentario, se considera incompatible
la pertenencia a la Mesa Directiva del Grupo Parlamentario con ser presidente o
secretario de aiguna comision ordinaria de la Camara, excepto cuando se trate de la
JCP (Articulo 14, RGP-PRD).

Como lo sefalé en el apartado relativo al Reglamento del Grupo Parlamentario del
PRD, se prevé |a existencia de un portavoz de ese Grupo en cada comision y comité. El
portavoz sera el diputado que presida la comisién o el comité. Cuando en dicho cargo
se encuentre un legislador que no forme parte del grupo, la funcién le correspondera a
un miembro de la Mesa Directiva de la comision o el comité; ante la ausencia de
ambos, los miembros del Grupo nombraran al portavoz (articulo 26, RGP-PRD).

En el RGP-PRD se asign6 a los presidentes de comisién o comité que formen parte del
Grupo, la obligacion de presentar al mismo informes semestrales pormenorizados de
sus actividades. Mientras que "la Asamblea General tendra en todo momento el
derecho de proponer a las instancias correspondientes de fa Camara el cambio” del
cargo de presidentes de comisién o comité de los diputados del Grupo (articulo 27,
RGP-PRD). Sin embargo, de acuerdo con la nueva LOCGEUM-1999, el Coordinador
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de! Grupo sera el unico facultado para solicitar tales cambios en la integracion de las
comisiones de la Camara. En todo caso, la Asamblea General deberia hacerio a través
del Coordinador Parlamentario —de conformidad con lo que sefala el parrafo 2 del
articulo 44 de la LOCGEUM-1999—,

Como ya lo sefialé también, en la norma interna del Grupo se indica que los
vicecoordinadores de area integraran el trabajo de las diputadas miembros de las
comisiones y comités de la Camara que tengan asignadas y que se les asignen
posteriormente (articulo 9, RGP-PRD). Asi, el propio Reglamento distribuia las
comisiones y comités que existian hasta 1999, atendiendo a su materia, entre los
Vicecoordinadores de Gobierno Interior(*); de Politica Econémica('®); de Desarrollo y
Medio Ambiente('®); de Politica Social('’); de Reforma del Estado y Seguridad
Nacional(*®); de Proceso Legislativo(’®); de lntegracuén Parlamentaria(®®); y de
Relaciones Internacionales(*').

5.7 Consideraciones finales

Al atender el desarrollo de este tema, es posible identificar que en la integracion de las
comisiones de la Camara de Diputados se encuentra en realidad una de ias faculiades
que proveen una capacidad de control desproporcionada a los Grupos Parlamentarios

'* Abarcaba al Comité de Administracion; Ia Tesoreria, C: icacién Social y Admini i6n del Grupo; Comisién
Espccml de Rcconslmccmn del Palacio chlslanvo Comumcaclén Social de ln Caman.

1 Agrupaba a las Comi de C . de Pr P P y Cuenta Publica; de Hacienda y Crédito
Publico, de Vigilancia de la Contaduria Mnyor de Hacienda.

'® Incluia las Comi de Apgricul de A H s; de A Hidrauli de Apoyo a la
Produccién; de Bosques y Seivas; de Cienciay T logia; de C icaci T portes; de Ecologia y Medio

y
Ambicente; de Energéticos; de Ganaderia, de Patrimonio y Fomento Industrial; de Pesca; de Poblacion y Desarrollo;
de Reforma Agraria; de Turismo.

'7 Ab ba las Comi de Ar ias; de AsuntosdelaJ d; de Asuntos Indi; de A ion y Apoyo a

Discapacitados; de Cultura; de Deporte; de Desarrollo Reglcnal de Desanollo Socml de Distribucién y Manejo'de

Bienes de Consumo y Servicios; de Ed i de F p vo,; de P d Jubilados; de Salud; de

Seguridad Social; de Trabajo y Prevision Social; de Vi da; dc Equidad y Género (A de la Mujer).
Abarcaba las Comisiones de Defensa Nacional; de Fortalecimi Municipal; de Gob ion y Puntos

Const les: de Dercchos H Jurisdiccional; de Marina; de Radio, Television y Ci fia; de

Concordia y Pacificacion; de Jusucna pan las leyes de Comunicacion Social. .

' Abarcaba el Comité de Asuntos Editoriales; el Comué dc Blblloleca e Informatica; el i del i

Legislativas; las Comisi de Régi Regl acticas Parl ias; de Ci ion de Estilo; Asesoria

Parlamentaria del Grupo; C: itacion de los miemb del Grupo Parlamentario.

o lnclula a Rclacnoncs Intemas del Grupo; A ion Ciudadana del Grupo; Relaci Legislativas; Coordinaci

E yR les de los Diputados del Grupo Relacion con las S, rias del Comité Ejecutivo Nacional, los

Comités Lsmmlcs y los Grupos Pari |u> de las Entidades Federativas; Comision de Informacién, Gestoria y

Quejas de la Camara; Comision de Partici Ciudad: de la Camara. .

' Abarcaba a las Comisiones dc Rclncloncs Exlenor\s de Asuntos Fronterizos; Rep i enel E 5

Rep i ante los Parl
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y, en paricular, a sus Coordinaciones. Aunque a este asunto ya me referi en el
apartado relativo a las Facultades del Coordinador y la Coordinadora del Grupo
Parlamentario, aqui he de concentrarme en las consecuencias que tal atribucion

implican en la naturaleza e integracion de las comisiones, asi como en sus relaciones
con las agrupaciones.

En ese apartado, ya habia planteado la hipotesis sobre si la facultad para sustituir
miembros de comisiones que e es conferida a la Coordinacion implica que los lugares
dentro de esos 6rganos no son un derecho al que acceden los diputados y las
diputadas, sino un derecho que posee cada Grupo en su condicién de colectividad de
legisiadores. En otras palabras, si las diputadas que integran las Comisiones en
realidad son representantes de su respectiva agrupacion.

Segun el articulo 44, pamafo 2, de la LOCGEUM-1999, ias Coordinaciones tiene la
atribucién de solicitar al Pleno la sustitucion temporal o definitiva de miembros de su
Grupo que participen en alguna comision. Independientemente de los controles internos
que cada Grupo asuma para evitar que su Coordinacion haga un uso arbitrario de ella,
es evidente que este precepto conlieva una concepcién implicita sobre la verdadera
relacién que guarda el Grupo con |2 integracién de las comisiones,

Debido a su naturaleza de érganos y a lo dispuesto por la Ley Organica, las comisiones
son entidades colegiadas integradas por diputadas que, en principio, debieran concurrir
a ellas en ejercicio de su individualidad de legistadoras (articulo 43, LOCGEUM-1989),
con el fin de participar en !a elaboracion de dictamenes, informes, opiniones o
resoluciones que contribuyan a que la Camara cumpla sus atribuciones constitucionales
(articulo 39, LOCGEUM-1999). Ademas, la ley no contempla como requisito la
pertenencia a algin Grupo Parlamentario para integrar una comisién, de donde se
refuerza la idea que las diputadas se debieran desempefnar en forma individual dentro
de esos 6rganos.

Sin embargo, es evidente que ello no ocurre en la practica parlamentaria; las decisiones
fundamentales, dentro del trabajo de las comisiones, son adoptadas por bloques de
diputadas de acuerdo a su afiliacién partidista. Las diputadas por lo regular participan
dentro de las tareas de las comisiones en base a su individualidad como legisladores,
pero llegado el momento de la votacion, generalmente los diputados de una misma
afiliacion partidista emiten su voto en el sentido determinado por su Grupo
Parlamentario, de acuerdo a su programa legislativo, la postura de su partido o por
estrategia parlamentaria.

Esta manera de considerar los lugares en las comisiones como una prerrogativa de los
Grupos, se ratifica a través de varios preceptos contenidos en la Ley Organica y que en
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alguna medida han sido el reflejo de la practica parlamentaria. Como punto de partida
para probar esta hipotesis, debe considerarse que la JCP es el 6rgano encargado de
“proponer al Pleno la integracién de las comisiones” (articulo 34, LOCGEUM-1999).

Por la propia conformacién de la JCP, en la que concurren los portavoces de los
Grupos, es previsible que todos elios tendran incentivos para buscar equilibrios dentro
de la actividad de fas comisiones. La forma de buscar esos equilibrios estables es a
través de una distribucion proporcional de los lugares disponibles en los organos
mencionados, con relacion a la fuerza numérica de cada Grupo en el Pleno.

En 1979, la voluntad del partido mayoritario de incrementar la pluralidad en la
integracion de ia Camara desembocé en la incorporacion al texto de la Ley Organica
ese principio de proporcionalidad en las comisiones. Mas tarde, ese precepto legal se
convirtié en uno de los pivotes de la convivencia equilibrada y de la consecucion de
acuerdos en la Representacion Nacional.

Asi, con el objeto de mantener equilibrios entre los Grupos, el articulo 43, parrafo 2,
ordena que para la integracion de comisiones, la JCP "tomara en cuenta la pluralidad
representada en la Cémara y formulara las propuestas correspondientes, con base en
¢! criteric de proporcionalidad entre la integracion &l Fleino y la confonunacion de las
comisiones'. Ademas, el siguiente parrafo también prescribe que el mismo principio
deberd atenderse en la designacion de los diputados que deberan presidir las
comisiones y fungir como secretarios; “al hacerlo, [la Junta] cuidara que su propuesta
incorpore a los diputados pertenecientes a los distinfos Grupos Parlamentarios, de tal
suerte que se refleje la proporcién que representen en el Pleno, y tome en cuenta los
antecedentes y la experiencia legislativa de los diputados” (articulo 43, parrafo 3,
LOCGEUM-1999).

Atendiendo dichos preceptos, puede colegirse que el criterio primordial para Ia
integracion de las comisiones sera el de proporcionalidad, por encima de la
consideracion sobre la experiencia legislativa de las diputadas o su preparacion en los
asuntos relativos a la materia del 6rgano. Ello se confirma cuando el parrafo 4 del
mismo articulo 43 establece la excepcién para los Grupos con pocos integrantes, en el
sentido de que si "la dimensién de algun Grupo Parlamentario no permita la
participacion de sus integrantes como miembros de la totalidad de las comisiones, se

dard preferencia a su inclusibn en las que solicite el Coordinador del Grupo
correspondiente”.

Es l6gico que en la integracion de esos 6rganos, se deba recurrir a las coordinaciones
de los Grupos, con el fin de seguir un principio de orden y de economia en el trabajo
pariamentario; es mas conveniente negociar entre un reducido nimero de diputadas
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que representan a casi la totalidad del Pleno, que someterse a la imposibilidad de un
acuerdo con toda la asamblea. Eso es, precisamente, 10 que motiva la existencia de los
Grupos. Sin embargo, también debera asumirse que ello ha provocado que la libertad
de los legisladores para participar en una determinada comision se ha sujetado a la
conveniencia de su respectiva agrupacion, aun cuando en su actividad intemma la
Coordinacion consulte por lo regular a cada diputado y diputada su preferencia personal
para incorporarse a alguna comision.

Lo que es evidente, a partir de! andlisis de los preceptos anteriores, es que cada Grupo
dispone libremente, dentro de los limites del acuerdo y los intereses con otros Grupos,
de los espacios dentro de las comisiones. Una vez que dentro de la JCP se ha
determinado la proporcién de los lugares a los que puede acceder cada Grupo en la
integracion de esos 6rganos, entonces cada conjunto de diputadas decidira, de acuerdo
a sus propias normas, a quién de sus legisladores correspondera cada lugar a los que
el Grupo tiene derecho.

A partir de ello es posible afirmar que los lugares en las Comisiones se convierten en
un coto reservado para cada Grupo dependiendo de su fuerza numérica en el Pleno?
Efectivamenia, los Grupos tienen conferida la facultad, 2 través de su Coordinacion,
para realizar las sustituciones que deseen respecto a sus integrantes de comisiones,
pues se trata de espacios de los que pueden disponer libremente. La conveniencia y los
criterios propios de un Grupo o de su Coordinacién no son ébices para la sustitucién
ilimitada de diputados y diputadas.

De hecho, la Ley Organica no sefiala condiciones para efectuar sustituciones, mas que
el requisito obvio de pertenecer al Grupo Parlamentario que tiene derecho a disponer
del lugar en una comisién. Este hecho se comprueba a través de la lectura del parrafo 2
del articulo 44: "El Coordinador del Grupo Parlamentario al que pertenezcan los
diputados miembros de las comisiones podra solicitar su sustitucion temporal o
definitiva”. La libre disposicion que poseen sobre los espacios en las Comisiones se
confirma todavia mas a la luz del parrafo 5 del articulo 43: "si un diputado se separa del
Grupo Parlamentario al que pertenecia en el momento de conformarse las comisiones,
el Coordinador del propio Grupo podra solicitar su sustitucion®.

De tal manera que, bajo ese supuesto, el Grupo no pierde su lugar en la comisién, sino
sigue disponiendo de ese espacio. E! precepto se convierte entonces en una
disposicion inhibitoria e, incluso, sancionadora contra las legisladoras que pretendan
abandonar el Grupo. Mas alla de cuaiquier juicio de valor, es entendible que las fuerzas
politicas en la Camara de Diputados hayan optado por establecer restricciones legales
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al comportamiento de los legisladores, que desalienten la desercién de su afiliacion
partidista y que asegure la preeminencia de los Grupos.

De esta manera, es posible concluir que ese poder enorme que poseen los Grupos
respecto a la integracién de las Comisiones tiene una doble dimensién: en el &mbito
interno del Grupo, proporciona un medio de control politico eficaz hacia sus integrantes;
mientras que en el dmbito’ externo, permite al Grupo —e incluso al partido politico—
contar con una presencia sélida, con una actividad eficaz y con una postura unitaria en
las decisiones que se adopten dentro de las comisiones. En esta segunda dimension,
es posible identificar a los diputados como una especie de representantes de los
Grupos Parlamentarios, en el sentido politico de 1a palabra.

A pesar de que las diputadas y diputados actian de manera similar a un representante
de su Grupo ante las Comisiones, no debe subestimarse el valor de su trabajo en la
actividad interna de esos 6rganos. En el trabajo cotidiano de las comisiones es comtin
observar que las diputadas, al asumir su propia individualidad, presentan propuestas
para modificar los proyectos de ley o decreto que son analizados en su seno; expiesan
su desacuerdo con los documentos elaborados o con las decisiones que se tomen
dentro de esos 6rganos; participan activamente en sus reuniones y en otras tareas
relativas, que finalmente enriquecen los dictAmenes que elabora cada comision. Sin
embargo, la actividad de los legisladores encuentra un limite a su actividad en la
estricta observacion de la disciplina de partido que debe respetarse en el momento de
votar asuntos relevantes dentro de la comision.

6. Procedimientos de Juicio Politico y Declaracién de Procedencia

El analisis de la relevancia de los Grupos Parlamentarios dentro de los procedimientos
de Juicio Politico y de la Declaracién de Procedencia en la Camara de Diputados
proveeria de mejor provecho si se sometiera a la luz de la Ciencia Politica o de la
Sociologia, pues las decisiones de los legisladores y, mas apropiadamente, de sus
Grupos en este ambito estan orientadas por ciertos patrones de racionalidad y
comportamiento politicos, mas que por normas juridicas que definan el papel especifico
de los Grupos en tales procedimientos. De hecho, en las leyes relativas existe una
referencia muy pobre a los Grupos Parlamentarios.

Mas bien se sefalan reglas especificas sobre el tracto, los procedimientos y aigunas
referencias a la integraciéon de las comisiones que deben tener conocimiento de tales
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asuntos. A pesar de ello, vale la pena referirse a algunos puntos que las leyes
correspondientes sefialan sobre este tema.

El ejercicio de esas facultades jurisdiccionales de! Congreso son, al menos en la ley,
ajenas a la actividad, a la opinién o a la participacion de los Grupos. La tnica referencia
que en la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos (LFRSP) se
hace a los Grupos Parlamentarios es fa obligacién que tiene la Secretaria General de la
Camara para enviar a cada una de las Coordinaciones de los Grupos copia de la
ratificacion det escrito de denuncia.

De acuerdo con la ley, el escrito de denuncia con el que se inicia el procedimiento de
Juicio Politico debe ser presentado ante la Secretaria General de ia Camara, ratificado
por el denunciante dentro de los tres dias naturales siguientes y posteriormente remitido
por la propia Secretaria Genera! a la Subcomisién de Examen Previo de las Comisiones
Unidos de Gobernacién y Puntos Constitucionales y de Justicia, para la tramitacion
correspondiente, del cual debe dar cuenta a los Coordinadores de los Grupos (articulo
12, LFRSP).

En relacibn a las comisiones que participan en estos procedimientos, la LOCGEUM
determina la integracidn de las Comisicnes Jurisdiccional, de Gobernacién y Puntos
Constitucionales, asi como la de Justicia y de la Seccién Instructora; mientras que la
LFRSP ordena la integracidn de la Subcomision de Examen Previo. La nueva Ley
Organica de 1999 introdujo dentro de! grupo de comisiones con tareas especificas a la
Jurisdiccional. Ella se integrard por un minimo de 12 diputados y diputadas y un
maximo de 16, a efecto de que entre ellos se designen a los que habran de conformar,
cuando asi se requiera, la Seccién Instructora encargada de las funciones a que se
refiere la LFRSP (articulo 40, parrafo 5§, LOCEGUM-1999).

La Comision Jurisdiccional y la Seccion instructora se integran en base a un criterio de
proporcionalidad de los Grupos, aun cuando la ley no lo ordena. En este sentido, el
Pleno de la Camara de Diputados aprobé en sus sesiéon del 30 de abril de 1998 el
Acuerdo Pariamentario relativo a la Comisién de Jurisdiccién y a lIa Seccién Instructora
de la Camara de Diputados. EI Acuerdo estaba orientado a complementar las
disposiciones de la Ley Organica, del RGICGEUM, asi como la LFRSP, referente a la
sustanciacion de los procedimientos de responsabilidades de los servidores publicos
que competen a la Camara de Diputados (articulo 1° del Acuerdo). ’

Se determiné que la Comision de Jurisdiccion se integraria por 30 miembros: 14
diputados del PRI, siete del PRD, siete del PAN, un diputados del PT y uno del PVEM
(articulo 2° del Acuerdo). La Seccidén Instructora se integraria "buscando una
participacién plural de los grupos parlamentarios que integran la CAmara de Diputados”
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(articulo 5° del Acuerdo). Para la adopcién de sus resoluciones, la Seccion Instructora lo
haria por consenso y a falta del mismo, el asunto se turnaria de inmediato a la
Comisioén de Jurisdiccion (articulo 6° del Acuerdo). Finalmente la Seccion Instructora fue
integrada por un diputado del PRI, uno del PRD, uno del PAN y uno del PT .

Por lo que toca a las Comisiones de Gobernacion y Puntos Constitucionales, asi como
la de Justicia, se integran de acuerdo a las reglas generales de las comisiones
ordinarias, en las que debe atenderse el criterio de proporcionalidad de fos Grupos
Parlamentarios. Sobre ello, ya me he referido en el acapite relativo a La designacion de
integrantes de comisiones y comités.

Sin embargo, en cuanto a ia Subcomision de Examen Previo, la LFRSP ordena que al
momento de las instalacion de Comisiones, las de Gobernacion y Puntos
Constitucionales y la de Justicia designara a cinco miembros de cada una de ellas para
que en union de sus Presidencia y una Secretaria por cada Comision, integren esa
Subcomision de denuncias de juicios politicos que tendra competencia exclusiva para la
aplicacion de los preceptos relativos sefialados en esa ley (articulo 10 de la LFRSP).

Por lo que respecta a la Declaracion de Procedencia, el Capltulo lit del Titulo Segundo
de 12 LFRSP cctablece un precedimicnto casi idéntice al det juicio politico ya descrito

Ei articulo 25 de la LFRSP seflala que una vez presentada la denuncia o querella, a f in
de proceder penalmente contra algun servidor publico, se actuara, en los pemnente de
acuerdo con el procedimiento de juicio politico previsto en el Capitulo L.

Sin embargo, a diferencia de! juicio politico, la Seccién Instructora practicara todas las
diligencias conducentes a establecer [a existencia del delito y (a probable
responsabilidad del imputado, asi como la subsistencia del fueron constitucional cuya
remocion se solicita. Una vez que concluye la averiguacién a cargo de la Seccién
Instructora, elia dictaminara si ha lugar a proceder penaimente en contra del incuipado
(articulo 25 de la LFRSP).

Después de que la Seccion Instructora da cuenta del dictamen correspondientes, el
Presidente de la Mesa Directiva de la Camara de Diputados debera anunciar a ésta que
debe erigirse en Jurado de Procedencia al dia siguiente (articulo 26 LFRSP). Asi, el dia
citado, previa declaracion de la Presidencia de la Mesa Directiva, el pleno de ia Camara
de Diputados conocerd, discutird y aprobara o rechazara el dictamen en los mismos
términos que las reglas sefnalas para el juicio politico (articulo 27 LFRSP).

Evidentemente, ha existido una participacion decisiva de los Grupos en este tipo de
procedimientos por responsabilidades de los servidores publicos —tanto en el juicio
politico, como en la declaracion de procedencia-, a través de la actuacién de sus
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diputadas y diputados en las comisiones que ejercen las atribuciones relativas. Pero,
como ya lo apunté, en el texto de l1a LFRSP no existe una referencia expresa a la
actuacion de los Grupos Parlamentarios. Es mas, la legislacion es todavia deficiente y
existen lagunas juridicas para su aplicacién. Por lo tanto, la conducciéon de estos
procedimientos, cuando se han presentado en la Camara de Diputados, han estado
regidos principalmente por los criterios de negociacion politica entre 1as legisladoras de
los distintos partidos, mas que por la estricta aplicaciéon de la norma.

7. La designacién de funcionarios y funcionarias de la Camara de
Diputados

7.1 La Secretaria General

Como parte de los aspectos novedosos de la Ley Orgénica de 1999, se estableci6 fa
Secretaria General, como el ambito de coordinacién y supervision de los servicios de la
Camara de Diputados (articulo 48, parrafo 1, LOCGEUM-1999). De acuerdo con el
Diciamen de la iey de 1883, a la Seciclaria General se le concibe como un funcionario
que, por las tareas que desempefna, debe merecer la confianza de la Camara. Por ello,
se determiné que fuera designado por las dos terceras partes del Pleno de la Camara, a
propuesta que formule la Conferencia. Ejercera su cargo por el término de una
Legislatura y podra ser reelecto al inicio de cada Legislatura (articulo 48, parrafo 2,
LOCGEUM-1999).

De esta manera, la ley impone que, por lo menos, los Grupos Parlamentarios que
posean mas de las dos terceras partes del voto favorable en el Pleno, alcancen una
acuerdo sobre la designacién de 1a Secretaria General. Asi, primero en {a Conferencia
debera adoptarse por consenso una propuesta respecto a la persona que desempefara
ese cargo. En caso de no lograrse la unanimidad de los integrantes de ta Conferencia,
entonces debera someterse al sistema de voto ponderado de los Coordinadores que
concurren a la Conferencia. Posteriormente, esa propuesta debera ser sometidas a la
consideracion del Pleno de la CaAmara de Diputados, en donde tendra que contar con el
voto de las dos terceras partes de los miembros presentes en la asamblea.

Estas reglas permiten que, como en el caso de la eleccién de la Mesa Directiva, ningan
Grupo por si solo imponga la designacién de 1a Secretaria General, pues por principio
constitucional, ningin Grupo puede contar con mas ‘del 60% de las curules de la
Camara —es decir, mas de 300 diputados—. De igual forma, un Grupo que tenga 170
diputadas —-34% del total- podra evitar que se alcance la mayoria calificada para ia
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eleccion de la Secretaria General. De tal manera que el mecanismo establecido para la
eleccion de ese funcionario o funcionaria imponen a las agrupaciones la necesidad de
llegar a acuerdos entre ellos.

7.2 La Secretaria de Servicios Parlamentarios y la Secretarfa de Servicios
Administrativos y Financieros

De acuerdo con el inciso c) del parrafo 1 del articulo 57 de la LOCGEUM-1999, ios
nombramientos de los titulares de las Secretarias de Servicios Parlamentarios y de
Servicios Administrativos y Financieros, se regularan por fas disposiciones del Estatuto.
Ambos Secretarias seran designadas por el Consejo Directivo del Servicio de Carrera —
al que me referiré adelante—, con el voto de las dos terceras partes de sus integrantes,
de entre los candidatos o las candidatas del servicio profesional que hubieren
acreditado los requisitos exigidos por el Estatuto o, en caso de no existir en el cuerpo
respectivo candidatos idéneos, mediante concurso abierto de oposicion (articulo 12 del
Estatuto).

Sin embargo, la Conferencia para la Direcciébn y Programacién de los Trabajos
Legislativos tiene la facuitad de oponerse a cualquiera de esos nombramientos,
fundando y motivando su decisién. La oposicién al nombramiento requerird del voto
ponderado que represente las dos terceras partes de los integrantes de la Camara. En
caso de prosperar el veto que la Conferencia imponga al nhombramiento referido, el
Consejo Directivo debera efectuar una nueva designacién (articulo 12 del Estatuto).
Mediante este procedimiento, las agrupaciones, a través de la Conferencia, mantendran
un control de Ultima instancia sobre los nombramientos de {os funcionarios referidos.

7.3 La Coordinacion de Comunicacién Social

La Coordinacién de Comunicacién Social tiene a su cargo la difusién de las actividades
de la Camara, sirve de enlace con los medios de comunicacion y es responsable del
programa de publicaciones. La Titular de la Coordinacién de Comunicacién Socia!
depende de la Presidencia de la Mesa Directiva y durard en su encargo durante una
legislatura y podra ser reelecta en la siguiente (articulo 54, parrafo 1, LOCGEUM-1999,
y articulos 61 y 64 de! Estatuto).

En la nueva Ley Organica se determin6é que el nombramiento de la Coordinacion se
hiciera en términos de lo que estableciera el Estatuto (articulo 54, parrafo 1,
LOCGEUM-1999). Asf, en el propio Estatuto se indicé que el funcionario sera
designado por el voto de las dos terceras partes de los presentes en el Pleno, a
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propuesta de la Presidencia de la Mesa Directiva (articulo 64 del Estatuto). De esta
manera, para la designacién de la Coordinacioh de Comunicacién Social se debera
contar con el apoyo de los Grupos Parlamentarios que sumados cuenten con los tercios
de votos de los miembros del Pleno. Asi, finaimente, los Grupos cuentan con un medio
de control sobre el nombramiento de ese funcionario.

7.4 La Coordinacion de la Unidad de Capacitacién y Formacién Permanente

La nueva Ley Orgéanica de 1999 introdujo la Unidad de Capacitacion y Formacion
Permanente de los integrantes de los servicios parlamentario y administrativo  y
financiero de la Camara de Diputados (articulo 55, LOCGEUM-1989). Segun el
Dictamen de la nueva Ley Orgénica(”). ella tendr4 a su cargo una tarea vital para
fortalecer el profesionalismo del personal de la Camara, que consistird en formar,
actualizar y especializar a los candidatos a ingresar, asi como a las funcionarias de
carrera. En suma, se trata de un organo técnico de la Camara, responsable del
reclutamiento, seleccién, formacion, actualizacién, especializacién, evaluacion,
promociéon y ascenso de los funcionarios del Servicio de Carrera (articulo 141 del
Estatuto). '

La Unidad se ubica en el ambito de la Secretaria General de la Camara y se estructura
con un Consejo Directivo del Servicio de Carrera, una Coordinacion y las oficinas
necesarias para el cumplimiento de sus atribuciones (articulo 142 del Estatuto). El
Consejo Directivo se encargard de normar y dirigir las atribuciones conferidas a la
Unidad y estara integrado por la Secretaria General de la Camara, como Presidente; las
Secretarias de Servicios Parlamentarios y de Servicios Administrativos y Financieros,
como Vicepresidencias; tres Vocales; y 1a Coordinacién de la Unidad, como Secretaria
Técnico (articulo 143 de! Estatuto).

De acuerdo con el Estatuto, Coordinacién de la Unidad sera designada por la
Conferencia, a propuesta del Consejo Directivo, por el voto ponderado de los
integrantes de ella que represente las dos terceras partes de los miembros de la
Camara. La designacion debera recaer, preferentemente, en un funcionario del Servicio
de Carrera y permanecera en el cargo de manera indefinida, siempre que acredite las
evaluaciones que le aplique el Consejo Directivo y no incurra en las causales de
remocién sefaladas por el Estatuto (articulo 150 del Estatuto).

2pj de la Comisién de Regl Practicas Parl, ias con proy deDecretoquarefomwelTnulo

S do de la Ley Organica del Congr Geneml de los Estados Unidos Mexi Gaceta Par e OP.
cit., 20 de junio de 1999,
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A partir de estos preceptos es posible identificar el mecanismo mediante el cual los
Grupos Parlamentarios estableceran un control relativo sobre esta Unidad. Aun cuando
serd la Secretaria General el 6rgano que controle esencialmente el 6rgano técnico
referido, la Conferencia tendra la atribucién de nombrar a la Coordinacion.

7.5 La Contralorifa Interna

De acuerdo con la Ley Organica, la Contraloria Interna tiene a su cargo recibir quejas,
realizar investigaciones, llevar a cabo auditorias y aplicar los procedimientos y
sanciones inherentes a las responsabilidades administrativas de los servidores publicos
de la misma. Ella depende de la Conferencia para fa Direccion y Programacion de los
Trabajos Legisiativos y deberd presentar a ésta un informe trimestral sobre el
cumplimiento de sus funciones (articulo 53, parrafo 1, LOCGEUM-1999).

La Contraioria Interna debe ser nombrada, a propuesta de la Conferencia, por las dos
terceras partes de los individuos presentes en el Pleno. De esta manera, se establecen
dos controles por parte de los Grupos Parlamentarios a la actividad de la Contraloria.
Por un lado, intervienen en el conocimiento de la actividad de la Contraloria, a través de
su informe trimestral ante la Conferencia; y por otro lado, en Ia propia designacion del
Contralor, bajo-las mismas consideraciones que ya expresé en torno al nhombramiento
de la Secretaria General.

8. La designacion de funcionarias y funcionarios de otras entidades
publicas

No existe mejor ejemplo para observar la importancia primordial que conlleva ia
actuacion de los Grupos Parlamentarios en los actos de la Camara que tienen
repercusiones hacia el exterior de esa asamblea, que en la designacion de funcionarios
de otras entidades publicas. El ejercicio de este tipo de atribuciones no es menor. A
través de ellas, el Congreso en lo general y los Grupos en lo particular, tienen la
facultad de establecer y mantener equilibrios entre las fuerzas politicas, entre los
Poderes de la Unién y con las entidades publicas auténomas.
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8.1 Los Consejeros y las Consejeras del Consejo General del Instituto Federal
Electoral

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos define a la organizacién de
las elecciones federales como una funcién estatal que se realiza a través de un
organismo publico autdbnomo denominado Instituto Federal Electoral. El instituto goza
de personalidad juridica y patrimonio propios. En su integracion participan el Poder
Legislativo de la Unibn, los partidos politicos nacionales y los ciudadanos y las
ciudadanas, en los términos que determina el COFIPE - (Articulo 41, fraccion i,
CPEUM, articulos 68, parrafo 1, y 70, parrafo 1, COFIPE).

Para su desempeiio, el IFE cuenta con érganos de direccion, ejecutivos, técnicos y de
vigilancia. Asi, ademas de los 6érganos establecidos en el territorio nacional, los 6rganos
centrales del IFE son: el Consejo General, la Presidencia del Consejo General, la Junta
General Ejecutivo y la Secretaria Ejecutiva (articulo 72, parrafo 1, COFIPE).

Respecto al Consejo General, la Constitucion sefiala que es un érgano superior de
direccion, responsable de vigilar el cumplimiento de las disposiciones constitucionales y
legales en materia electoral, asi como de velar porque los principios de certeza,
legalidad, independencia, imparcialidad y objelividad gulein iodas las aclividades del
IFE. El Consejo General esta integrado por un consejero o consejera Presidente y ocho
consejeras y consejeros electorales, y concurren, con voz pero sin voto, los consejeros
de! Poder Legislativo, los representantes de los partidos politicos y una Secretaria
Ejecutiva (articuio 41, fracciéon I, parrafo segundo, CPEUM, articulo 73, parrafo 1, y
articulo 74, parrafo 1, COFIPE).

Segun la Constitucién, la consejera o el consejero Presidente y los consejeros y
consejeras electorales del Consejo General del IFE deberan ser elegidos,
sucesivamente, por el voto de las dos terceras partes de los miembros presentes de la
Camara de Diputados, 0 en sus recesos por la Comision Permanente, a propuesta de
los Grupos Parlamentarios. Con el mismo procedimiento deberan ser designados ocho
consejeros electorales suplentes, en orden de prelacion (articulo 41, fraccion i, parrafo
tercero, CPEUM,; articulo 74, parrafos 2 y 5, COFIPE). EIl consejero Presidente y las
consejeras y los consejeros electorales y suplentes durardn en su cargo siete afos
(articulo 41, fraccion lil, parrafo cuarto, CPEUM,; articulo 74, parrafo 6, COFIPE).

Ademas del reconocimiento que en la Constitucion se hace de la existencia de los
Grupos Parlamentarios —a parte del reconocimiento implicito en el tercer parrafo del
articulo 70 constitucional—, en el texto de la Carta Magna se establece el principio por el
cual exclusivamente los Grupos poseen la facultad de formular las propuestas de
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consejeros electorales. Bajo ese mandamiento constitucional, los diputados sin partido
no tienen derecho a presentar tales propuestas.

En la LOCGEUM-1994 abrogada, se conferia a la CRICP la facuitad de presentar al
Pleno de la Camara los nombramientos de consejeras y consejeros propietarios y
suplentes que forman parte del Consejo General del IFE "propuestos por {a fraccion
mayoritaria y !la primera minoria de la Camara" (articulo 45, fraccién V, LOCGEUM-
1994). Aunque la ultima parte de ese precepto estaba disefiada para atender lo
dispuesto por la legislacién electoral antes de 1996, de cualquier manera, una vez que
entré en vigor la reforma electoral de ese afio, se decidi6 que la CRICP continuara
ejerciendo Ia atribucion de someter al Pleno tales propuestas de nombramientos.

Sin embargo, en la nueva LOCGEUM-1999 no existe referencia expresa alguna en
relacién al érgano que deberd presentar al Pleno las propuestas- de los Grupos
Parlamentarios para designar a los miembros del Consejo General del IFE. Sin
embargo, es previsible que ja JCP asuma esa responsabilidad, pues es el 6rgano
donde concurren los Grupos para “impuisar la conformacién de acuerdos relacionados
con el contenido de las propuestas, iniciativas 0 minutas que requieran de su votacién
en el Pleno, a fin de agilizar el trabajo legisiativo” (articulo 34, parrafo 1, LOCGEUM-
1999). Asi, por principio constitucional y legal, los Grupos son las tnicas instancias
facultadas para conducir el proceso de designacién de los miembros del Consejo
General del IFE.

8.2 Las Consejeras y los Consejeros del Poder Legisfativo

Conforme lo sefiala la Constitucion, las consejeras y los consejeros del Poder
Legislativo deberan ser propuestos en la Camara de Diputados por los Grupos
Parlamentarios que hayan sido constituidos en alguna de las Camaras del Congreso.
Sin embargo, sélo podra haber un consejero o consejera por cada Grupo aunque con la
misma afiliaciéon de partido haya sido constituido tanto en la CAmara de Diputados como
en el Senado de la Republica. Asimismo, por cada propietaria 0 propietario podran
designarse hasta dos suplentes (articulo 41, fraccion 'lil, parrafo séptimo, CPEUM,;
articulo 74, parrafo 4, COFIPE).

La ley no prevé el caso en que la propuesta de consejero o consejera del Poder
Legislativa de algun Grupo se presente en los periodos de receso de la Camara de
Diputados. En este supuesto, procederia que fuera presentado a la Comision
Permanente del Congreso.
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9. La iniciativa, discusién y votacion de leyes o decretos

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos se refiere a la existencia de
un Reglamento de Debates —que se entiende es el vigente Reglamento para el
Gobierno interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos—. Por
ejemplo, en relacion con las iniciativas que presenten los diputados o las senadoras, se
sefala que ellas se sujetaran "a los tramites que designe el Reglamento de Debates"
(articulo 71 CPEUM). Mientras que "todo proyecto de ley o decreto, cuya resolucion no
sea exclusiva de alguna de las Camaras, se discutird sucesivamente en ambas,
observandose el Reglamento de Debates sobre ia forma, intervalos y modo de proceder
en fas discusiones y votaciones" (articulo 72, CPEUM).

Asi, las reglas relativas, entre otros asuntos, a las iniciativas, discusiones y votaciones
han sido previstas en el RGICGEUM. Sin embargo, como ya he mencionado, ese
Reglamento contiene preceptos que proceden del siglo XIX que han sido rebasados por
las sucesivas reformas al marco legal del Congreso, la propia practica parlamentaria y
la nueva conformacion plural de la Camara de Diputados. De tal manera que para
coinplementar o sefialado en el RGICGEUM, la Repieseniacion Nacional ha emitido
diversas Acuerdos con el fin de detallar o precisar las normas establecidas en el
Reglamento, con el fin de agilizar y hacer méas eficiente el trabajo parlamentario.

9.1 Iniciativas

Etl derecho de iniciar leyes o decretos compete a la Presidencia de la Republica; a los
diputados y diputadas y senadoras y senadores al Congreso de la Unién; a las
legislaturas de los estados; y a la Asamblea Legistativa del Distrito Federal,
exclusivamente en materias -refativas al DF (articulo 71 y 122, CPEUM; articulo 55,
RGICGEUM). .

Existe una expresion equivocada en la practica parlamentaria al considerar que un
Grupo Parlamentario presenta iniciativas o varios Grupos lo hacen de manera conjunta.
Este error puede tener su origen en las versiones de prensa que para facilitar la
comunicacién no mencionan al diputado o diputadas que especificamente presenta la
iniciativa y destacan, por el contrario, el partido al que pertenecen con el fin de resaitar
la postura que estd adoptando un determinado instituto politico. Asimismo, esa
expresibn es empleada para ilustrar de mejor manera el nimero y naturaleza de
iniciativas que presenta cada agrupacioén, con el fin de fortalecer su discurso politico o
su imagen publica.
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Pero fundamentaimente, el error se debe a la practica parlamentaria misma. Existen
diputadas que en lo individual o en trabajo conjunto con otros elaboran iniciativas de ley
o de reforma; en otras ocasiones, se formulan iniciativas que representan la posicién de
un Grupo Parlamentario o, esencialmente, del partido poflitico. Sin embargo, la
expresién que prevalece en la prensa y, sobre todo en el interior del Congreso, es que
la iniciativa es sustentada por ese Grupo Parlamentario.

Un ejemplo de esa practica parlamentaria lo constituye la redaccién del orden del dia,
en el que a! programar la presentacién de una iniciativa, en ocasiones se indica que es
presentada por el Diputado "a nombre del Grupo Parlamentario”. Aun cuando en el
orden del dia se conjunte la presentacién de iniciativas bajo el subtitulo de "Iniciativas
de ciudadanos diputados” y se especifique que la iniciativa es "a cargo” de un diputado
"del Grupo Parlamentario x”, evidentemente la expresion "a’ nombre del Grupo
Parlamentario” se aparta de Io que en estricto sentido debiera prevalecer.

Otro ejemplo mas de esta tergiversacién lo representan las propias estadisticas y los
informes dentro de la Camara de Diputados, en los que se destaca el nimero de
iniciativas presentadas por tos Grupos Parlamentarios, mas que por las diputadas en
particular. Es obvio que ello obedece a un criterio practico, a la economia en el lenquaje
y a la propia actividad pariamentaria en la que su punto central lo conforman las
agrupaciones por afiliacion partidista.

En este sentido, en el Reglamento del Grupo Parlamentario del PRD se comete un error
en su articulo 37.

Articulo 37. Las iniciativas de ley o decreto que sean p das a del Grupo Park jo del Partido
de la Revolucién Democrdtica a 1a Camara deberdn contar con la aprobacién previa de la Asamblea y seran
objeto de amplia difusion, buscando incorporar 1os puntos de vista del Partido y representanies de otras
organizaciones politicas, civiles, populares y expertos an el tema.

Al sefialar que las iniciativas de ley o decreto que sean presentadas "a nombre del
Grupo Parlamentario” esta incuriendo en una imprecision contraria al texto
constitucional, pues ninguna agrupacién tiene facultades para presentar iniciativas ante
el Congreso. Por el contrario, lo correcto seria expresar "las iniciativas de los diputados
del Grupo Parlamentario”.

En general, se estima conveniente utilizar ei término "iniciativas de los diputados del
Grupo Parlamentario x", pues ello correspondera exactamente con lo sefialado en el
articulo 71 de la Constitucion. La Carta Magna de ninguna manera otorga facultades a
las agrupaciones para presentar iniciativas ante el Congreso. Rectificar este yerro en
las expresiones de los legisladores y de sus érganos, propiciara proporcionar mayor
precisién en el lenguaje parlamentario,
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9.2 Discusit y votaci

El RGICGEUM contiene un apartado denominado De /as discusiones (articulos 95 a
134) y otro mas titulado De /as votaciones (articulos 146 a 164), los cuales contienen
preceptos que han sido superados por la practica parlamentaria y por las propias
reformas constitucionales y legales a la estructura de la Camara de Diputados. Ello
motivd que fa LVH Legislatura expidiera el Acuverdo Parlamentario relativo a las
sesiones, integracion del orden del dia, los debates y las votaciones de la Camara de
Diputados —al que ya me he referido en el primer capitulo—, aprobado por el Pleno en la
sesion del 6 de noviembre de 1997 y publicado en el DOF el 11 de noviembre de ese
mismo afio. Aun cuando se expidié una Ley Orgénica en 1999, ese Acuerdo puede
seguir siendo punto de referencia en la conduccion de las sesiones, discusiones y
votaciones, debido a que no ha sido reformado el RGICGEUM.

De conformidad con los ordenamientos parlamentarios, la base juridica para la
conduccién de las sesiones, las discusiones y las votaciones es el RGICGEUM. Por
encima del Reglamento, se aplica, en todo lo que no lo controvierta, el Acuerdo
Parlamentario relativo a las sesiones del 11 de noviembre de 1997. Sin embargo, el
principio fundamental por e! que finaimente se decide 1a conduccién de las sesiones y
sus discusiones es el establecido por la LOCGEUM-1999, a partir def cual tanto la Mesa
Directiva como los Grupos Parlamentarios se convierten en instancias de decisién para
esos efectos.

La nueva Ley Organica asigné a la Conferencia un papel fundamental en esta materia.
Se facultd a ese 6rgano a establecer el programa legislativo de los periodos de
sesiones, el calendario para su desahogo, la integracién basica del orden del dia de
cada sesion, asi como fas formas que seguirdn los debates, discusiones y
deliberaciones (articuio 38, parrafo 1, inciso a), LOCGEUM-1999). Mientras tanto, a la
Mesa Directiva se le faculto, respetando los principios de imparcialidad y objetividad,
para determinar durante las sesiones las formas que puedan adaptarse en los debates,
discusiones y deliberaciones. Para ello debera tomar en cuenta "las propuestas de los
grupos parlamentarios” (articulo 20, parrafo 2, inciso d), LOCGEUM-1999).

De esta manera, se otorga una facultad de enorme peso a ambas entidades, la Mesa
Directiva y los Grupos Parlamentarios, a través de la Conferencia. Ellos tienen la
capacidad de decidir la forma como los legisladores participardn durante los debates
ante el Pleno. Es obvio que este precepto acota la libertad de fas diputadas sin partido
para participar en la definicion de los procedimientos seguidos durante las sesiones.

Sin embargo, esta previsiébn propicia un efecto positivo en la conduccion de las
sesiones, pues los Grupos Parlamentarios estaran obligados a alcanzar acuerdos
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sblidos en esta materia dentro de los trabajos de la Conferencia. De esa manera, en el
momento en que el orden del dia y los procedimientos para fa discusion de los asuntos
correspondientes llegan a la sesi6én de Pleno, tendran el acuerdo implicito de la mayoria
de los diputados.

Atendiendo estas consideraciones y los propios ordenamientos parlamentarios
mencionados, la forma como los Grupos Parlamentarios intervienen —por sf mismos o a
través de la Conferencia o de la Junta— en el desarrollo de las sesiones, las discusiones
y votaciones es la siguiente:

- En cuanto a las sesiones previstas pafa desahogar las comparecencias de
servidores plblicos, el Acuerdo Parlamentario del 11 de noviembre de 1997 conferia
a la CRICP acordar lo relativo a la duracién de las sesiones y el formato de las
mismas. Hoy, esa facultad debe entenderse conferida a la Conferencia (Articulo
Cuarto del Acuerdo).

- El orden del dia de las sesiones de la Camara sera integrado por acuerdo de la
CRICP —hoy la Conferencia— con las solicitudes que oportunamente se reciban de’
las comisiones y los Grupos Parlamentarios (Articulo Quinto del Acuerdo).

- Para la integracién de los puntos complementarios del orden del dia se consideraran
las proposiciones que no constituyan iniciativa de ley o decreto, las cuestiones
previstas en las fracciones |l y V del articulo 30 del RGICGEUM (comunicaciones del
Senado, del Ejecutivo de la Unién, de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, de
las Legislaturas y de los Gobernadores; asi como memoriales de los particulares) y
las declaraciones, denuncias, posiciones, opiniones, solicitudes y peticiones que
deseen realizar los miembros de la Camara, atendiendo a la importancia cuantitativa
de cada Grupo Parlamentario y al criterio de equidad (Articulo Sexto del Acuerdo).

- Los diputados sin partido podran solicitar a la CRICP —hoy a la Conferencia— la
inclusion de puntos en el orden del dia, a efecto de presentar iniciativas,
proposiciones o tratar asuntos de interés general (Articulo Octavo del Acuerdo).

- Las solicitudes de inciusion de puntos en el orden del dia se haran a la CRICP —hoy
a la Conferencia—, sefalando el Grupo Parlamentario o si se trata de una diputada
sin partido. La CRICP "resolvera favorablemente las solicitudes cuando se trate de
asuntos de interés general y sean de la.competencia de la Camara o contribuyan al
cumplimiento de los fines de la misma" (Articulo Noveno del Acuerdo).

- La CRICP -hoy la Conferencia— podra incluir puntos en el orden del dia hasta antes
de que se haya ordenado su publicacién (Articulo Décimo del Acuerdo).
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Solo por acuerdo de la CRICP —hoy la Conferencia— se incluird extraordinariamente
un punto no contenido en el orden del dia (Articulo Décimo Tercero del Acuerdo).

La CRICP -—hoy la Conferencia o el Presidente de la Mesa, con acuerdo de los
Grupos— podra acordar que la discusion en lo particular de un dictamen se realice
en la sesion inmediata siguiente a aquélla en que se discuta en lo general (Articulo
Décimo Quinto del Acuerdo).

En las discusiones en lo general de dictamenes de ley o decreto, cada Grupo
Parlamentario dispondra de quince minutos para una intervencién —con el fin de fijar
su posicibn—. Posteriormente se abrirAn dos turnos de cuatro oradores en pro y
cuatro en contra, sin importar el Grupo al que perlenezcan, Quienes dispondran de
diez minutos cada uno (Articulo Décimo Sexto del Acuerdo).

Tratindose de dictdmenes relativos a reformas constitucionaies, el tiempo para las
discusiones en lo general que corresponda a cada Grupo sera de veinte minutos.
Mientras que en la discusion en contra y en pro, los oradores dispondran de quince
minutos (Articulo Décimo Sexto del Acuerdo).

Las intervenciones de los Grupos se realizaran en orden creciente en razén al
numero de diputados que los contormen (Articulo bécimo Sexto del Acuerdo).

Los diputados sin partido acordaran con uno de los Grupos su participacion en el
debate para fijar posicion o inscribirse directamente para participar en el tumo de los
diez minutos (Articulo Décimo Sexto del Acuerdo).

Si un dictamen fuere rechazado al término de la discusion en lo general, en la sesién
siguiente se pondra a discusién el voto particular. Si hubiese mas de un voto
particular se discutira el del Grupo Parlamentario de mayor numero de diputados y
diputadas y si éste se rechazara también, se procedera a discutir en la siguiente
sesion el del Grupo que siga en importancia numérica, y asi en lo sucesivo (Articulo
Décimo Séptimo del Acuerdo).

Cualquier Grupo Parlamentario o un minimo de cinco diputados o diputadas podra
proponer una mocién suspensiva para la discusion de un dictamen. Esa mocién
debera solicitarse por escrito antes que se inicie la discusion en lo general o si ésta
se encuentra en curso, sélo si la CRICP -hoy la Mesa Directiva- considera fundada
la propuesta. Aprobado un dictamen en lo general, no se admitirdn a tramite
mociones suspensivas al discutirse en io particular (Articulo Vigésimo Segundo del
Acuerdo).

La CRICP -hoy la Conferencia— podra acordar la celebracién de debates sobre
asuntos de interés general, abarcando un maximo de veinte minutos por agrupacion
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parlamentaria divididos de conformidad con la propia decision del Grupo y en el
orden previamente convenido. En este tipo de debates, la asignacion integral de
tiempos a cada Grupo se distribuirda como mejor lo estime la propia agrupacion,
mediante el sefalamiento de su respectiva Coordinacion(Articulo Vigésimo Tercero
del Acuerdo).

10. La Comision Permanente

La Comision Permanente es “el grupo mixto que se integra con un numero determinado
de diputados y senadores, y que ejerce las funciones cuyos limites se marcan en los
textos de ambas camaras, para que pueda actuar como 6rgano regulador que suple
temporalmente la actividad de ambas camaras cuando éstas entran en periodo de
receso como Asamblea o Congreso General"?*. Este 6rgano surgié histéricamente bajo
el principio de la teoria de la division de Poderes.

Para el mantenimiento de un verdadero equilibrio entre los Poderes era indispensable
que cada uno de ellos mantuviera una actividad permanente con el fin de desempenar
sus tareas esenciales. De esta manera, se creo la Comisién Permanente como una
instancia que mantenia presente la existencia del Poder Legislativo dentro de la
actividad del Estado, pero sin facultades ejecutivas o legislativas que soélo podian
corresponder al Congreso o de alguna de sus Camaras.

Mientras que Luis de la Hidalga opina que la Comisién Permanente prolonga “la
presencia de! Poder Legislativo en la vida institucional de la nacién [y} conserva la
representacion de éste, hasta la apertura del nuevo periodo de sesiones ordinarias en
que desaparece, con o cual se cumple en su mas clara expresion la dogmatica que
sustenta el principio constitucional de la divisibn de poderes"?, Felipe Tena Ramirez
observa que "las escasas y raquiticas facultades que nuestra Constitucién otorga a la
Permanente no justifican su existencia",

Sin embargo, . Ignacio Burgoa opina que “la Comisién Permanente no es un érgano
legislativo por modo absoluto, en el sentido de que no tiene la potestad de elaborar ley
alguna, en cuyo ejercicio, por tanto, no sustituye al Congreso de la Unién. Sus
atribuciones son polftico-juridicas, revistiendo unas el caracter de provisionalidad y

= Berlin Val 1a, F i (coord ), Dicciy 0 universal de términos mrlamemanos Miguel Angel Porria e
Instituto de [ igaci L as, LVI Legis! Camara de Diputados, 2* son. Meéxi

** De la Hidalga, Luis, "La Comision Permanente”®, en Derecho I,eglslallvo Mexicano, México, Camara de
Dip dos, XLVIII Legisl 1973, p. 149; citado por Berlin Val Fi Derecho Parle io, FCE,

Meéxico, 1993, p. 291.
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otras el de definitividad. En el primer caso, sus decisiones quedan supeditadas a lo que
resuelva, de acuerdo con su correspondiente competencia, dicho Congreso o alguna de
las Camaras que lo forma. En el segundo caso, la Comisién Permanente puede emitir
resoluciones sin que éstas se sujeten a la ratificacién de los referidos drganos”(%).

De acuerdo con la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Comision
Permanente posee las siguientes facultades: prestar su consentimiento para el uso de
la Guardia Nacional; recibir, en su caso, la protesta del Presidente de la Republica;
resolver los asuntos de su competencia; recibir durante el receso del Congreso de la
Unién las iniciativas de ley y proposiciones difigidas a las Camaras, y tumarias para
dictamen a las Comisiones de ia Camara a la que vayan dirigidas, a fin de que se
despachen en e! inmediato periodo de sesiones; acordar por si 0 a propuesta del
Ejecutivo, la convocatoria del Congreso o de una sola Camara a sesiones
extraordinarias, siendo necesario en ambos casos el voto de las dos terceras partes de
los individuos presentes.

Asimismo, tiene facultad para otorgar o negar su ratificacion a la designacién de!
Procurador General de !a Republica, que le someta el titular del Ejecutivo Federal;
conceder licencia hasta por treintz dics ol Presidente de 12 Reptiblica v nombrar ef
interino que supla esa falta; ratificar los nombramientos que el Presidente de fla
Repubtica haga de ministros, agentes diplomaticos, consules generales, empleados
superiores de Hacienda, coroneles y demas jefes superiores del Ejército, Armada y
Fuerza Aérea Nacionales, en los términos que la ley disponga; conocer y resolver sobre
tas solicitudes de licencia que le sean presentadas por los legisladores (articulo 79,
CPEUM,; articulo 116, LOCGEUM-1999).

La Comisidon Permanente se compone de treinta y siete miembros, de los que
diecinueve seran diputados y diputada y dieciocho senadoras y senadores, quienes
seran designados mediante voto secreto por las respectivas Camaras, durante la ultima
sesion de cada periodo ordinario. Las Camaras también nombraran de entre sus
miembros el mismo nimero de sustitutos con objeto de suplir 1as ausencias de los
titulares (articulo 78, CPEUM; articulo 117, parrafo 1, LOCGEUM-1999). Aunque la ley
no exige que la integracion de la Comisibn Permanente atienda al principio de
proporcionalidad de los Grupos, la practica parlamentaria ha impuesto la costumbre de
incorporar a legisladores de todos los partidos dentro de ese 6rgano en una razonable
relacién con su fuerza numérica.

* Tena Ramirez, Felipe, Derecho C ituci I Mexi Editorial Porria, 25* edicion, México, 1991, p. 437.
6 Burgoa Orihuela, Ignacio, Derecho Consti ] Mexi Editorial Porroa, 2* edicidn, México 1976, p. 677,
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Por otro lado, en el transcurso de los trabajos de la Comision Permanente, las
diputadas y senadoras de la misma afiliacién politica asumen posiciones de manera
unitaria dentro de ese. De esta manera, se conforman una especie de virtuales Grupos
Parlamentarios de diputados y senadoras en la Comision Permanente. Asi,
dependiendo de la forma como los partidos y sus legisladoras decidan sostener sus
posiciones politicas ante la Comisién Permanente, esa agrupacion de diputadas y
senadores se organizan de tal manera que establecen una estrategia legislativa para
las discusiones, la presentacién de propuestas, l0s trabajos en las Comisiones de la
Comision Permanente, las votaciones y el resto de las actividades parlamentarias
durante los recesos del Congreso.

11. La Secretaria General

AUN cuando ya me referi a la intervenciéon que tienen los Grupos Parlamentarios en la
eleccion de la Secretaria General, creo conveniente referirme, en lo general, a algunos
puntos destacables de esta instancia. Sobre todo, tal como se seflala en el Dictamen de
la ley organica de 1999, "se trata de un aspecto novedoso y refevante en cuanto a la
organizacién técnica y administrativa de la Camara"?’.

En el diseiio de esta nueva estructura creada para otorgar solidez y sistematizacion a
las diversas tareas que ejecuta el personal de la Camara, se incorporaron a la tey
Organica tres nuevos elementos: a) la creacién de una Secretaria General de fa
Camara, que tiene bajo su mando a dos Secretarias —la de Servicios Parlamentarios y
la de Servicios Administrativos y Financieros—, conformandose estas por personal de
carrera; b) la regulacién de otros organos técnicos de la Camara, tales como la
Contraloria Interna, ia Coordinacion de Comunicacién Social y la Unidad de
Capacitacion y Formacion Permanente de los funcionarios de carrera; y c) las bases
que se deberdn desarrollar en un Estatuto que establezca la organizacion y
funcionamiento de los servicios de carrera, asi como las normas y procedimientos para
su conformacion.

Como ya he seflalado, fa Secretaria General constituye el ambito de coordinacion y
supervision de los servicios de la Camara de Diputados. Depende directamente de la
Conferencia para la Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos, por
conducto de su Presidente.

7 pi de la Comision de Regl y Practicas Par) ias..., op. cit.,, 1999.
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Entre las atribuciones de la Secretaria General estan: preparar los elementos
necesarios para celebrar la sesion constitutiva de la Camara; fungir como Secretario de
la Conferencia; dirigir los trabajos y supervisar el cumplimiento de las atribuciones y el
correcto funcionamiento de las Secretarias de Servicios Parfamentarios y de Servicios
Administrativos y Financieros; informar trimestralmente a la Conferencia, sobre el
cumplimiento de las politicas, lineamientos y acuerdos adoptados por ésta, y respecto
al desempeiio en la prestacion de los servicios parlamentarios y administrativos
y financieros (articulo 48, LOCGEUM-1999).

Por su parte, la Secretaria de Servicios Parlamentarios deberd estar integrada con
funcionarics y funconarias de carrera. Asimismo, en e! ambito de esta Secretaria se
ubican los Centros de Estudios de {as Finanzas Publicas, de Estudios de Derecho, y de
Estudios Sociales. (articulo 49, LOCGEUM-1999). La nueva Ley Orgénica ordena que
la Secretaria de Servicios Parlamentarios vele por la imparcialidad de los servicios a su
cargo y realice la compilacién y registro de los acuerdos, precedentes y practicas
parlamentarias (articulo 50, LOCGEUM-1989).

Mientras tanto, la Secretaria de Servicios Administrativos y Financieros agrupa y
eonfiere unidad de accién a los Servicios de: Recursos Humanos; Tesoreria; Recursos
Materiales; Servicios Generales y de iInformatica; Servicios Juridicos; Servicios de
Seguridad; y Servicios Médicos y de Atencion a Diputados (articulo 51, LOCGEUM-
1999). La Secretaria de Servicios Administrativos y Financieros vela por el eficiente
funcionamiento de los servicios que le competen; asiste también al Secretario General y

le suple cuando no pueda concurrir a las reuniones de la JCP (articulo 52, LOCGEUM-
1999).

Segtn fa nueva Ley Organica, la Camara de Diputados debera contar con una
Contraloria Interna, la cual se ubica en el ambito de la Conferencia. Mientras que la
Coordinacién de Comunicacién Social estara encargada de difundir las actividades de
la Camara, servira de enlace con los medios de comunicacion y sera responsable del
programa de publicaciones.

Por su parte, la Unidad de Capacitacién y Formacién Permanente de los integrantes de
los servicios parlamentario y administrativo y financiero de la Camara de Diputados
tiene a su cargo —como se afirma en el Dictamen de ia Ley Organica de 1999(“)— una
tarea vital para fortalecer el profesionalismo del personal de la Camara, que consiste en

formar, actuar y especializar a las candidatas a ingresar, asf como a los funcionarios de
carrera.

2 [bidem,
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Ademas de ia estn la ion de u flo efici del personal de carrera obliga a contar
con normas que regulen su fundén Por lo 'anlo esle proyecio de Decreto propone que haya un Estatuto
que ia tanto la yfi de las y de los Servicios de Carrera,
como las y los i parala f ion de dichos servicios. Sobre el primer aspecto, el
Estatulu _habra de saﬂalar. porlo menos Ia estructura de cada una de las Secretarias, asi como las tareas
de las d des de la Cémara. Sobre las normas y procedimientos para la
conformacion de los servicios se mtmducurin las bases fi de todo de , tales
como |a integracidn de sus Cuerpos por niveles o rangos para permitiv la pmmocién dol penonnl al cual
estaria a su vez sujeto a acreditacion de exd y de los p P

de de una luacién anuaf®.

El Estatuto de la Organizacién Técnica y Administrativa y del Servicio de Carrera de la
Camara de Diputados (DOF, 22 de mayo de 2000), fue aprobado por el Pleno de la
Camara en su sesion ordinaria del 26 de abril de 2000, a propuesta de ia Conferencia.
De acuerdo con ese ordenamiento, la estructura de la Secretaria General es el
siguiente:

Secretaria Genenai
Secnhrh de s.rvlclos Parlamentarios, a la cual estan adscritas:

alaF L ia de la Mesa Directiva. Se integra con las oficinas:
De Registro y Documentacion;
De Asistencia en Técnica Parlan ia y de Relaci instituci y

Del Protocolo.
Direccién de Servicios a la Sesion. Se integra con las oficinas
De Tramite Legislativo y
De Apoyo a las Sesiones
Direecién de Comiclones y Comitds, Ceinlegra con 1os cficinas
De Andlisis Legislativo y
Del Secretariado Técnico.
Direccién del Diario de los Debates. Se integra con las oficinas
De Editorial del Diario de los Debates y la Gaceta Parlamentaria y
De Servicios de Estenografia, Correccién y Estilo.
Direccién del Archivo.
Oireccién de Bibli

Se intagra con las
Do Atencién a Legisladores y
De Atencién al Pablico.
Centro de Estudios de las Fmanzas Publicas.
Centro de E ios de D el Parlarn
Centro de Estudios Sociales y de Opinién Piblica.

Secretaria de Servicios Admi yF L . @ la cual estdn adscritas:
Di i6n de R ! Contard con las Oficinas
De Administracion de Personal,
De Capacitacion y Desarrolio y
De Relaciones Laborales.
Direccién de Tesnrena Comaré con las oficinas
Pr ény Pr
De Finanzas,
De Comabalndad Y.
De Organi y P i
Di ion de R i Contara con las oficinas
De Almacenes e Inventarios,
De Adquisiciones y,
De Control y Seguimiento.
Direccion de Servicios Generales y de Informatica. Contara con las oficinas
De Servicios Generales,

® Ibidem.
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De Apoyo Logistico aR ionesy E N
De Informaticay
De Talleres Graficos.

Direccién Juridica. Contara con las oficinas
De Consultoria y de Auxilio al Py imi Di
Servicios Legales y,
De lo Contencioso.

Direccién de Seguridad. Contara con las oficinas

De Seguridad y,
De Proteccion Civil.
Dneccnén de Servicios i y de ion a Diputad
c de C i6n Social. Contara con las direcciones

De Informacién,
Enlace con los Medios y,
Editorial.
Unidad de C Racién y For Penr Se estnictura por:
Consejo Directivo del Servicio de Carrera,
Un Coordinador y
Las Oficinas de:
Formamén y Capacnacnén e
] ., Evatuacion, Pr ion y Ascenso.
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CONCLUSIONES

1. La actual regulacién de los Grupos Pariamentarios en fa Camara de Diputados es
producto de las sucesivas modificaciones constitucionales y legales asi como de los
acuerdos, usos y practicas parlamentarias que han tenido como fin normar la creciente
pluralidad politica en nuestro pais y establecer equilibrios de poder dentro de nuestra
asamblea nacional.

Sin embargo, como sucede en otras naciones, dentro de nuestros ordenamientos
vigentes se manifiestan valores politicos e ideoldgicos, asi como instituciones de

diferente procedencia que se superponen como consecuencia de [as distintas etapas de
la historia de México durante el siglo XX.

Esta perspectiva se confirma si consideramos que la Constitucion contiene tanto e!
principio por el cual las diputadas y diputados son representantes de la Naci6n,
contenido en el articulo 51 constitucional, como el principio de la agrupacion de

diputados por representacion partidista, en el articulo 70, inserto en la Reforma Politica
de 1977.

2. Al incorporarse al texto de la Carta Magna la figura de los Grupos Parlamentarios se
tuvo el objetivo especifico de dar sustento constitucional a lo que en la realidad se
manifestaba a través de la agrupacién de los diputados y las diputaas por partido
politico. Pero, esencialmente se estaba optando por comprender a la representacion
partidista como principio rector de Ia actividad del Congreso.

Aungque en la Constitucién esta incluido el concepto por el que las diputadas y los
diputados son representantes de la Nacién (articulo 51 CPEUM), se ha demostrado en
esta tesis que en realidad ese principio estd acotado por los propios ordenamientos
constitucionales y legales, asi como por la practica parlamentaria, en los que la
representacion partidista se ha impuesto. Tanto el articulo 41 constitucional, por el que
se establece un sistema de partidos, como el articulo 70 de la Carta Magna, por el que
se sustenta la existencia de ios Grupos Parlamentarios, rigen la actividad parlamentaria
y han subordinado el concepto de representante de Ia Nacién.

Por ese motivo, las sucesivas leyes organicas del Congreso han reproducido ese
esquema mediante el cual la representacién de la Nacién, de la que son portadores las
diputadas y los diputados, ha quedado supeditada a la representacion partidista de los
Grupos.
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3. lLos Grupos Parlamentarios poseen esa preeminencia por tres razones
fundamentales.

La primera, que denomino la funcién organizadora de los Grupos, porque representan
la forma natural y la mas adecuada de organizar, ordenar y someter a un solo mando y
a una sola agrupacion a los legisladores y las legisladoras de un mismo partido o de
una misma corriente ideolégica.

La segunda, que llamo la funcién parfamentaria de los Grupos, por la que estan
obligados, una vez que existe una coordinacién por cada agrupacion, a dialogar entre
los Grupos con el fin de alcanzar acuerdos en la actividad propia del Congreso, de tal
manera que se busquen equilibrios que garanticen la gobemabilidad de la Camara.

La tercera que denomino la funcién politica de los Grupos, la cual implica la presencia
de los partidos en la Camara a través de sus agrupaciones, como consecuencia del
sistema de partidos politicos que impera por mandato constitucional y que,
indirectamente, redunda en el equilibrio entre los Poderes y en los fenémenos de
gobiernos compartidos. Los Grupos Parlamentarios activan directamente el sistema de
pesos y contrapesos que sostiene la separacion de Poderes prevista en nuestro orden
juridico.

4. A través de la Ley Organica del Congreso de 1999, los Grupos determinaron
establecer un entramado por el cual se reforzaran esas tres funciones de las
agrupaciones de diputados, fundamentaimente ila funcién parlamentaria. De tal manera
que en caso de no lograrse equilibrios, se previd a través de la ley que los Grupos estén
condicionados por ella misma a alcanzar acuerdos que permitan la gobemnabilidad
dentro de la Camara de Diputados.

5. En los hechos, la idea de que las diputadas y los diputados representan a la Nacién
es una mera ficcion juridica que da sustento a la naturaleza clasica de la Camara de
Diputados, pero que resuita totalmente impractica en {a actividad parlamentaria. El
propio marco legal y los usos dentro del Congreso han alentado y protegen la disciplina
de partido.

Aun cuando seria aconsejable que las diputadas y los diputados siguieran la voluntad
del pueblo en las discusiones y, sobre todo, en el momento de emitir su voto ante el
Pleno, es evidente que los ordenamientos legales, la costumbre en el Congreso vy,
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fundamentalmente, la pertenencia a un partido politico orientan la adopcion de
decisiones por bloques de acuerdo a esa filiacion ideologica. Hace tiempo que en la
Camara de Diputados imperan las decisiones partidistas.

6. En una democracia en la que los partidos politicos son parte central de la actividad
parlamentaria, necesariamente los derechos y las atribuciones de las diputadas y los
diputados estan limitadas por esa presencia.

Asimismo, debemos considerar que en México un ciudadano o ciudadana solo puede
ser postulado al cargo de diputado o diputada a través de un partido politico. Esa
postulacion implica la adopcion de {a declaracion de principios y la plataforma electoral
de su partido. Por lo tanto, al asumir ese cargo de representacion popular, la diputada o
el diputado llevan implicito el compromiso de defender los principios ideolbgicos de su
partido que fueron legitimados por la ciudadania a través del sufragio.

De esta manera, la representacion de la Nacién que encama cada legislador va
tomando forma y se traduce en las plataformas electorales y los principios ideolégicos
de cada partido que son avalados por el pueblo a través del electorado. De ahi que sea
posible reiterar que ese principio no es conirario al pincipio de iepresentacion
partidista, sino que aquél estad subordinado a éste. Por lo tanto, el problema reside en
identificar qué tan legitima y qué tan efectiva es la representacion de los intereses de la
Nacion a través de los partidos politicos.

7. Por tanto, es indispensable aceptar que !a representacién de la Nacién en el
Congreso no responde al ideal clasico. Esa situacion no es sélo producto de la practica
politica o de los intereses de los partidos que supuestamente se imponen a los
representantes populares. La falta de autenticidad también procede de los propios
defectos de las democracias modernas.

8. Por lo tanto, es infructuoso e indtil prolongar el debate que pretenda revertir per se la
preeminencia de |a representacién partidista sobre la representacién de la Naci6n que
detenta cada diputada y diputado. Caeriamos en un error si pretendiéramos aportar
argumentos que dieran fundamento a la prioridad que debiera guardar esta
representacion por encima de aquélla. En ese caso, la realidad politica nos superaria.

Por el contrario, es conveniente aprovechar los elementos propios de la representacion
popular para incorporarlos a los imperativos que debe cumplir la representacién
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partidista. El reto consiste, entonces, en evitar que los Grupos se conviertan en los
canales para que impere la partidocracia sin contrapeso alguno.

9. Existe un riesgo adicional. EI marco legal propicia que los Grupos controlen la
actividad de la CAmara de Diputados principaimente a través de sus Coordinaciones. Al
concurrir en la integracion de la Junta de Coordinacién Politica y la Conferencia para la
Direccion y Programacién de los Trabajos Legislativos, los Coordinadores y las
Coordinadoras controlan la conduccion politica y legislativa de la Camara. Asimismo, de
manera indirecta, determinan la conformacion del resto de los o6rganos de esa
asamblea. En el caso de las comisiones, el poder que poseen {os Grupos, a través de
sus Coordinaciones, es abrumador. De hecho, los lugares dentro de las comisiones son
en realidad cotos reservados para la libre disposicién de los Grupos.

10. Las prermogativas que en la Camara de Diputados se otorgan a los Grupos
estimulan a las diputadas y diputados a integrarse a ellos. De igual forma, propician que
ellos busquen preservar estas formas de organizacién dentro de la asamblea. A la vez, -
desincentivan a las legisladoras y los legisladores que opten por no pertenecer a un -
Grupo, pues una decision de esa naturaleza conllevaria la pérdida de las ventajas de
contar con una estructura, organizacion y recursos para cumplir con sus tareas como
diputado.

Evidentemente, la pertenencia a un Grupo Parlamentario genera una serie de derechos
y prerrogativas, entre ellas las materiales y financieras y fundamentaimente politicas, a
que son acreedores sus miembros. Sin embargo, la expulsion de una diputada o un
diputado de un Grupo, implicaria la pérdida de esas prerrogativas e, indirectamente,
conllevaria que su Coordinadora o Coordinador le retire de las comisiones de las que
forme parte y la imposibilidad de tener una representacién en los érganos de la
Camara.

Por lo tanto, existe un estado de indefension del legislador o la legisladora que sea
expulsado de un Grupo Parlamentario y una disminucién en sus capacidades para el
desempefio de su cargo de representacién popular. De ello se deriva un tema
sumamente controvertido respecto al funcionamiento de la asamblea: por un lado los
Grupos gozan de autonomia que se traduce en el derecho para detefminar sus reglas y
su organizacién interna; por e! otro, el ejercicio de esa autonomia puede provocar la
imposicion de sanciones arbitrarias en contra de sus miembros.
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11. Frente a los problemas descritos anteriormente, los Grupos tienen el imperativo de
ampliar los espacios de discusién en su interior y de garantizar la existencia de
mecanismos y procedimientos para la aplicacion de sanciones. De esta manera, se
ensancharian los margenes de la tolerancia interna para la consecucion de posiciones
sélidas de cada partido que aglutinen ia mayor proporcion de coincidencias de sus
legisiadores y legisladoras.

12. En México, una probable conciliacién entre el principio de representacion el pueblo
que encarnan los diputados y diputadas en lo individual y la representacién partidista
que implica el Grupo Parlamentario, sobrevendrd en la medida en que los partidos
politicos transparenten y hagan mas democraticos sus mecanismos internos para la
toma de decisiones.

Ello debera tener como fin que los diputados y las diputadas puedan transmitir las
exigencias de los ciudadanos, es decir la agenda social, primero, dentro del &mbito de
discusion interna de su partido y de su Grupo Parlamentario y, posteriormente, dentro
del Congreso, a través de la agenda parlamentaria o politica de su propia agrupacion.

La astructura y la organizacion de un partido, sus mecanismos de conduccidn o de
gobiemno, asi como las reglas democraticas internas afectan de manera sustancial la
representacion politica de sus simpatizantes. En la medida en que un partido no sea
capaz de encauzar las inquietudes sociales, e incorporarlas a su agenda politica
incrementara la distancia respecto a los ciudadanos que le provocard su
deslegitimacion frente a sus representados.

13. Ademas de que nuestro marco normativo atribuye una preponderancia politica a los
Grupos que apabulla la actuacion de los diputados y las diputadas y los supedita a la
representacién partidista, debemos agregar a ese estado de cosas la crisis actual que,
dentro de los regimenes democrdticos, existe en torno a la legitimidad de ila
representacion politica como instrumento de participacién de la sociedad en el gobierno

tres problemas de las democracias. la ingobenatiiidad, ia privaticacion de v pabico, y
ia propension de ios acivies puiiticus a icalizar diversas actividades sin ser observados
por los ciudadanos y las ciudadanas.
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14. La representacion en México tendra que enfrentar un mayor pluralidad de
agrupaciones sociales y, por lo tanto, la diversificacion de las élites que representan a
esos distintos grupos u organizaciones sociales.

Dentro de esos grupos de poder, deben comprenderse a las cupulas partidistas las
cuales poseen una mayor capacidad para incidir en las decisiones politicas, sobre todo
mediante los Grupos Parlamentarios. Esta capacidad se facilita si tomamos en cuenta
que el marco reglamentario del Congreso otorga a los Grupos facultades inmensas en
la conduccién de la asamblea.

Sin embargo, debe considerarse que el disenso es parte fundamental de la vida
demaocratica. Por lo que arriba de las facultades que poseen los Grupos para controlar
la CaAmara de Diputados, se encuentra el imperativo de atemperar la divergencia
politica. El pluralismo propio de nuestra asamblea nacional se traduce en ese disenso,
el cual es connatural a todo Estado democratico. De lo contrario, la pluralidad politica
puede derivar en rupturas institucionales.

15. Ain cuando las cipulas partidistas poseen ventajas considerables sobre el resto de
las élites, al tener la capacidad de incidir en los procesos legistativos a través de los
Grupos Parlamentarios, ellas estan sujetas al imperativo politico y moral de incorporar a
su agenda legislativa las demandas sociales.

Por tanto, es previsible que los dirigentes partidistas pretendan adoptar las decisiones
que mas se acerquen a sus intereses y, al mismo tiempo, incorporar las demandas
sociales en la medida en que ello sea posible y coincidente con su agenda politica,
aunque soélo se restrinja al discurso politico.

Si tomamos en cuenta que actuamos inmersos en una sociedad abrumada por los
medios, en la que la comunicacion se ha convertido en el instrumento decisivo para la
consecucion y el mantenimiento del poder politico, se comprendera facilmente que para
las dirigencias de los partidos y para los propios Grupos sera mas importante que su
discurso incorpore de manera selectiva las demandas sociales mas urgentes, aun
cuando dentro de la complejidad de la vida parlamentaria prevalezcan sus propios
intereses politicos.

16. Existen temas dentro de las sociedades democraticas liberales modermas cuyos
conflictos estdn siendo solucionados fuera de las estructuras parlamentarias
tradicionales, mas aun fuera de los ambitos de representacion politica usuales. Ahora,
temas como los derechos de las mujeres, de los nifios, la ecologia y los derechos
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humanos son atendidos por estructuras distintas a las estatales o con mecanismos
ajenos a la relacién entre el representante y el representado. De tal manera que los
partidos y los Grupos, en ocasiones, agotan sSu papel de actores centrales de la
actividad politica.

Ello ha sido consecuencia, entre otras razones, de la propia complejidad de la sociedad
moderna y, por lo tanto, de los aparatos administrativos, que no permiten que ei
Congreso emita regulaciones a todos esos ambitos que logren alcanzar equilibrios
6ptimos en la sociedad.

En definitiva, atin cuando pareciera que los Grupos Parlamentarios dentro de la Camara
no tendrian la capacidad para expresar de manera genuina las demandas de los
ciudadanos; por el lado contrario, seguiran jugando el pape! de ser el reflejo de las
posiciones y los intereses tanto de los representados y las representadas, como de las
dirigencias de sus partidos.

17. No obstante lo anterior, también existe una funcién esencial que debera seguir
jugando e! Congreso: la vigilancia de la autoridad y el control de la rendicién de cuentas
de las funcionarias y los tuncionarios dei Ejecutivo Federal. Ef actual disefio institucional
en {a nueva Ley Organica de 1999 ha tenido la virtud de permitir que mediante la
actuacion de los Grupos en el Congreso, ellos ejerzan un verdadero equilibrio frente a
los otros Poderes y frente a los distintos ambitos del poder del Estado.

18. Existen diversos puntos en los ordenamientos parlamentarios que debieran ser
adicionados o reformados con el fin de garantizar el ejercicio de cierios derechos por
parte de los legisladores. Por ejemplo, convendria que se efectuaran dos
modificaciones a la legisfacion mexicana, con el fin de proporcionar una mayor
autonomia a las diputadas y los diputados en sus relaciones con sus respectivos
Grupos Parlamentarios.

La primera seria otorgar a los diputados la facultad de oponerse individualmente ante el
Pleno a las decisiones de la Junta de Coordinacion Politica y de la Conferencia la
Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos. La segunda consistiria en
introducir la figura del diputado disidente que esta prevista en la legislacion italiana.

En este segundo caso, de acuerdo con el Reglamento de la camara baja de Italia,
dentro de debates determinados algunos diputados o diputadas tienen la facultad de
disentir de las opiniones que emitan los representantes de sus Grupos. En esos casos,
la legislacion garantiza a los dissenzienti, sin importar el numero, la prerrogativa de
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subir a la tribuna para fijar una posicion distinta a la de sus companieras y compafieros.
De esta manera, el legislador o ia legisladora puede actuar con autonomia en cuanto a
su posicién y su voto respecto a asuntos especificos.

19. En el mismo sentido de la reflexion anterior, en México los mecanismos de control
por parte de las ciudadanas y los ciudadanos sobre el desempeiio de los legisladores
se restringen debido a que en nuestro disefio institucional no existe la reeleccién
inmediata de los diputados y las diputadas. Ello acrecienta la dependencia de los
legisladores hacia su partido, pues su instituto politico es el que finalmente determina la
posibilidad de que cada uno de ellos repita en el cargo en un periodo futuro distinto al
inmediato o que sea miembro de la Camara de Senadores.

En principio, se aprecia conveniente que en México se establezca la reeleccion
inmediata de los legisladores con el fin de hacer de cada eleccion el acto por el cual el
representado sancione al representante, Como lo afirmé en el Capitulo lil, los comicios
se convertirian en el medio a través del cual {a ciudadania tendria la posibilidad de
retirar su apoyo al representante en caso que la desvinculacién entre ambos se haya
ensanchado excesivamente.

Por ofro lado, la existencia de la reeleccién inmediata generaria incentivos en los
legisladores para que impulsaran dentro de sus respectivos Grupos Partamentarios la
ampliacion del debate interno con el fin de acercar mas su agenda legislativa a las
exigencias y las necesidades de los electores y las electoras. Aunque no existe una
relacion directa entre reeleccion y el decremento en la brecha entre representante y
representado, si es posible adelantar que una reforma constitucional de esta naturaleza
propiciaria que los diputados y las diputadas participaran bajo una perspectiva y una
motivacion distinta dentro de su Grupo Parlamentario y, por consecuencia, en su partido
politico.

20. Con el fin de dar sustento constitucional a los Grupos Parlamentarios en el Senado
de la Republica, del cual hoy carecen, propongo modificar el texto actual de la Carta
Magna en el parrafo tercero de su articulo 70 para quedar como sigue:

Articulo 70.- ...

La ley determinara, las formas y procedimientos para fa agrupacién de los diputados y las
diputadas y los senadores y jas senadoras, segin su afiliacion de partido, a efecto de
garantizar |a libre expresion de las comientes ideclogicas presentes en la Camara de Diputados y
en la Camara de Senadores.
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