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LA LEY ORGANICA DEL CONGRESO GENERAL

1. La Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos de 1979.

A. Contexto Politico y Social previo a su expedicion.

Durante el perfodo revolucionario, los enfrentamientos entre el
Congreso y el Ejecutivo fueron recurrentes, lo cual puede apreciarse en las
discusiones del proyecto de Constitucién de 1917, en las que las propuestas
del Presidente Carranza, fueron modificadas por el Congreso Constituyente.
Durante la gestién del Presidente Alvaro Obregén, las presiones en contra
del Congreso comenzaron a debilitarlo, lo que finalmente, con la reforma
que prohibié la reeleccién inmediata de los legisladores impulsada por el
Presiente Calles, se consolidarfa. A partir de ese momento, el sometimiento
del Legislativo fue casi absoluto, y conllevé al establecimiento de una férrea
disciplina de los legisladores con respecto al titular del Ejecutivo, con graves
sanciones para aquél que la quebrantara; ejemplo de esto lo encontramos en el
caso del Dip. Herminio Ahumada, quien al contestar el Informe de Gobierno
del Presidente Avila Camacho, dej6 en evidencia la necesidad de nuevas reglas
que incentivaran las practicas democriticas en el pafs.

“Es de esperarse que al respeto por los derechos politicos de los
individuos y de los grupos, llevado adelante como norma inquebrantable
del régimen revolucionario, se fortalezca aun mdas para que produzca un
mayor aliento en las luchas democraticas, pues es urgente la imposicién de
normas morales y elevadas para las luchas por el poder. Esto, juntamente
con el fortalecimiento de los partidos politicos que se organicen cada vez
mejor en el pafs, nos asegurara una vida democratica mas generalizada y una
concurrencia de todos en la responsabilidad que no puede ser patrimonio de
un grupo aislado, por estimable que sea, sino que es y ha sido tarea comtn
de todos los mexicanos, aunque no siempre se haya ejercido con la misma
integridad y los mismos caracteres.”!

Este pronunciamiento traerfa una fuerte represalia en contra del Dip.
Ahumada, que desembocaria en su remocién como Presidente de la Cdmara
y la posterior expulsién del Partido de la Revolucién Mexicana.”

Este tipo de distorsiones al sistema de divisién de Poderes, trajo
como consecuencia la expedicién, en 1934, de un Reglamento cuyo objeto

! Diario de los Debates del 1 de septiembre de 1944.
2 Diario de los Debates del 5 de septiembre de 1944.
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era enfriar los debates en el Congreso y convertirlo en una tribuna con poca
fuerza politica.

Esta tendencia comenzé a revertirse debido a las presiones sociales
y politicas que se sucintaron a finales de la década de los cincuenta, como
tfueron la huelga de 1958 de los ferrocarrileros, precedida por conflictos
en sindicatos como el de carteros, telegrafistas, telefonistas, petroleros; la
negativa del Partido Accién Nacional a incorporarse a la Cdmara de Diputados
por las irregularidades en el proceso electoral de ese afio; asf como la criticas
generadas en el Congreso de los Estados Unidos por la naturaleza autoritaria
del régimen en el poder, al no contemplar la pluralidad politica ni la disidencia
en sus instituciones.” E1 21 de diciembre de 1962, el Presidente Lépez Mateos
envid una iniciativa de reforma constitucional que proponia la creacién de los
“diputados de partido”,* misma que seria aprobada en 1963." Esta reforma
constituyé un gran avance en materia de representacién de las minorfas; sin
embargo, al no incluir la representacién proporcional, la participacién de éstas
era ain insipiente, por lo que en esa época no era factible una reforma a fondo
del Reglamento Interior del Congreso; no obstante, este acontecimiento marcé
la pauta para futuras reformas al Reglamento y la creacién de la Ley Organica.

Debe senalarse que la mayor parte de las modificaciones al marco
normativo del Congreso, directa o indirectamente tuvieron como origen el
incremento de los representantes de la oposicién, que hizo indispensables
reglas que respondieran a las nuevas necesidades de los debates y la
organizacién de las Cdmaras.

B. Origen.

Con la reforma constitucional de 1977, se modificaron las reglas para
la integracién de la Cdmara de Diputados, por lo que el arribo de un niimero
considerable de legisladores de otros partidos era inminente, razén por la que
en la misma reforma se planteé un nuevo ordenamiento para el Congreso,
por lo que en 1979 se expidié la primera Ley Organica del Congreso que
sustituyé parcialmente al Reglamento Interior.

Para comprender mejor las causas que motivaron la creacién de la
Ley Organica, es conveniente ubicarnos en el contexto politico y social de los
afios 70. Adolfo Gilly, con respecto a esa época, sefiala que: “La historia, obra
del tiempo, no respeta convenciones ni décadas...” y agrega que si se quiere
hacer coincidir a la historia con éstas, se tendria que sefialar que, en el caso
de la década de los 70, ésta se inicié en 1968, afio de viraje para el mundo y
® Bejar Algaza, Luisa. EI Poder Legislativo en México. Los diputados de partido: El primer eslabon del
cambio. UNAM. Gernika. México 2004. Pag. 22.

* Diario de los Debates del 1° de diciembre de 1962

5Diario Oficial de la Federacion del 22 de junio de 1963.
Gilly, Adolfo. Los afios del gran desorden. Nexos nimero 26. México. 1980. Pag. 3
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para México, en el que se acumularon, entre otros acontecimientos fuera de
lo comdn, la ofensiva del Tet en Vietnam, el Mayo Francés y la “primavera
de Praga”.® Esa década estuvo plagada de acontecimientos que marcaron el
destino de la economia mundial y el rumbo de la politica internacional; en
ella, los sistemas econémicos dieron un severo giro con el fracaso del modelo
Keynesiano de “Estado Benefactor”, con lo que la fase de expansién econémica
que inicié con el fin de la Segunda Guerra Mundial, entré en una larga fase de
recesiéon. En 1971, el délar se separé de su paridad oficial con el oro; en 1973,
se iniciaron las manifestaciones de la llamada “crisis del petréleo”; en 1974, se
produjo la recesion generalizada en las economias capitalistas y, desde finales
de 1978 se anuncid, para 1980, la posibilidad de una nueva recesién.

En lo que corresponde a nuestro pafs, 1968 marcé el inicio
del agotamiento del modelo de Estado emanado de la Revolucién. Al
respecto, José Ramén Cossio sefiala que: “A partir de ahi, el régimen tuvo
que reconocer que en el pafs existfan diversas fuerzas politicas, distintos
modelos de sociedad y que, por ende, debian llevarse a cabo los “ajustes”
necesarios para darles cabida.”

En este contexto comenzd la transformacién del Poder Legislativo
Mexicano pues, como més adelante comentaremos, las presiones derivadas
de los movimientos sociales y la economia fueron factores determinantes
en su proceso de fortalecimiento, que en esta época tuvo un gran impulso.
Pablo Gonzalez Casanova sefial6 en su libro La Democracia en Mézico, (cuya
segunda edicién fue publicada en 1967), que se advertia que el sistema de
“equilibrio de poderes” no funcionaba y agregaba que: “Hay un desequilibrio
marcado que favorece al Ejecutivo. Es entonces cuando uno se pregunta
cudl es la funcién del Poder Legislativo.” A que él mismo responde que,
aparentemente, el Legislativo sélo tiene una funcién simbdlica, ya que sélo
sanciona actos del Ejecutivo, lo que les da una validez y una fundamentacién
de tipo tradicional y metafisico.” En esa época, efectivamente la funcién del
Congreso se reducia a ser legitimador de los actos del Ejecutivo, debido
entre otras causas a que en esa década ambas Cédmaras eran controladas por
el Presidente, en virtud de un sistema politico autoritario que se implanté
posteriormente a la Revolucién.

Por su parte, Eliseo Mendoza Berrueto senalé que: “...el predominio
del Presidente de la Republica sobre el Poder Legislativo habia prevalecido
sin necesidad de violar la Constitucién ni ley secundaria

7 Cossio, José Ramén. Cambio social y cambio juridico. Pag. 131.
8 Gonzélez Casanova, Pablo. La Democracia en México. Ediciones Era. México 222 reimpresion. México.
1998. P4g. 32.
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alguna. En primer lugar, por que desde muchos afos atrds la mayorfa de
los miembros del Congreso habfan pertenecido al mismo partido que el
Presidente de la Reptblica, dandose asf no sélo la coordinacién que debe
existir entre los poderes de la Unién.” No obstante el aparente dominio del
sistema presidencial, éste comienza a presentar debilidades, que se observan
claramente con el fenémeno de industrializacién del pafs, del cual surgen
los empresarios como un factor real de poder. El empresario, de acuerdo con
Gonzales Casanova, es el personaje que viene a sustituir al latifundista, con
instrumentos efectivos que influyen en la Legislatura y la administracién
gubernamental; que modifican las decisiones del Ejecutivo, tras someterlas
a critica y a una aprobacién también efectiva; que censuran en forma
practica los informes econémicos que les hace el gobierno, proponiéndoles
modificaciones a la politica econémica y financiera gubernamental.'® FFue por
esta razén que los roces entre la presidencia y los empresarios comenzaron
a cobrar importancia durante la administracién de Luis Echeverria, quien
tuvo una dificil relacién con el sector empresarial mexicano, “...lo que
indirectamente ayud6 a ensombrecer su relaciéon con los Estados Unidos™""
y desembocé en la primera crisis econémica de gran dimensiéon que sufrié
el pais después de la Revolucién,'* misma que causé una dificil situacién a
finales de sexenio, ya que comenzé a generar serios problemas sociales y
econémicos, que heredarfa la siguiente administracion.

Durante la Presidencia de José Loépez Portillo, se plantearia una
estrategia que basaba el desarrollo del pais en tres acciones:

* La alianza para la produccién,
* Lareforma administrativa y
* La reforma politica."”

Al asumir el cargo el Presidente, las crisis econémica y politica eran
graves, por lo que en su discurso de toma de posesiéon convocé a todos los
sectores que integraban el pafs a “la alianza popular, nacional y democrética
para la produccién”. Con ello intentaba atemperar el clima de hostilidad entre
el gobierno y el sector empresarial.** Sin embargo, esta estrategia no tuvo
los resultados esperados, ya que al final del sexenio el pafs experimenté una
de las peores crisis de su historia, que culminé con un serio enfrentamiento

°® Mendoza Berrueto, Eliseo. El Presidencialismo Mexicano. Pag. 171.

10 Gonzalez Casanova, Pablo. Op Cit. Pag. 63-67.

1 Mendoza Berruelo, Eliseo. Op. Cit.. Pag. 130.

12 |bidem P4g. 67.

3 Mensaje dirigido por el Presidente José Lopez Portillo durante su toma de posesion. Diario de los
Debates del 1° de diciembre de 1976.

“fdem.
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entre el Gobierno Federal y los empresarios del sector financiero.

Lareformaadministrativatueincluidaenestaestrategiaconsiderdndola
una prioridad, ya que se seflal6é la urgente necesidad de reorganizar la
administracién para organizar al pafs. Los fines que se persegufan con la
Reforma Administrativa eran lograr eficiencia y honestidad. Como elemento
de partida se propusieron nuevas Leyes, entre las que destacaban:

* La Ley Orgénica de la Administracién Publica,

* Lade Presupuesto y Gasto Publico y

¢ La de Deuda Publica;

*  Asf como modificaciones a la Ley Orgénica de la Contaduria Mayor
de Hacienda, el Convenio Unico de Inversién y Desarrollo con los
gobiernos de los estados,

*  Deigual forma, se dispuso modificar un conjunto de ordenamientos
que permitieran fincar responsabilidades y hacer més expedita la
imparticién de la justicia en materia agraria, laboral, administrativa
y civil o popular.

Esta estrategia de modernizacién de la normatividad administrativa
influirfa determinantemente en la propuesta de reforma constitucional que
darfa origen ala primera Ley Orgénica para el Congreso. La llamada reforma
politica fue uno de los mas importantes proyectos de esta administracién,
en virtud de que marcé la pauta para subsecuentes modificaciones, como a
continuacién analizaremos.

C. Causas de que originaron su creacion

Habrian de pasar varios afios para que los ajustes al sistema politico
mexicano fueran una realidad. Fue asf que en 1977'° el Presidente José Lépez
Portillo presenté al Congreso una iniciativa para reformar la Constitucion,
la cual facultarfa a las Camaras para expedir su propia Ley Orgénica. Esta
medida estaba inmersa en las politicas de esa administracién de dar cabida
a las fuerzas de oposicién y permitir que todos los partidos tuvieran mayor
representacién en el Congreso.

La exposicién de motivos dejé clara la intencién de introducir cambios
importantes en materia de equilibrio entre Poderes, al sefialar que: “La relaciéon
sucinta de las reformas politicas llevadas a cabo durante los cuatro tGltimos
sexenios, es mas que suficiente para demostrar que todo sistema democratico
es esencialmente perfectible y sus instituciones nunca deben tomarse como

5 Iniciativa presenta el 6 de octubre de 1977. Diario de los Debates de la Camara de Diputados de la
misma fecha.
1 Derechos del Pueblo Mexicano. Tomo II. Miguel Angel Porria. Pag. 387.
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obra concluida.”'® Esta propuesta retom¢ el proceso de Reforma del Estado
que se habifa iniciado en el Poder Legislativo con la introduccién de los
“diputados de partido”, sistema que evidentemente ya no respondia a las
necesidades de representacién que se habfan generado en esa época, pues ya
existfan diversas manifestaciones de otras corrientes ideolégicas.

La iniciativa de reforma constitucional, significé el primer paso del
proceso de reforma politica que fuera anunciado por el Presidente al presentar
su primer Informe de Gobierno. La reforma pretendia reconocer el derecho
de las minorfas a participar, al sefialar en el texto de la propuesta que: “Los
mexicanos lo han reiterado: gobierno de mayorias con el concurso de las
minorfas; libertad, seguridad y justicia en un régimen de leyes que a todos
una y a todos obligue.”

Sin embargo, esta modificacién constitucional no debe ser vista como
una mera concesiéon del titular del Poder Ejecutivo, sino como el resultado
de una serie de presiones politicas y sociales que el régimen del Presidente
Lépez Portillo tuvo que afrontar desde su inicio. Se debe tener en cuenta que
el clima politico al comenzar ese sexenio era adverso al modelo econémico
y politico que se implanté derivado de la Revolucién, ya que fue un factor de
presién para generar importantes cambios en el sistema politico mexicano
que se tradujeron en reformas a la Constitucién y a las leyes electorales,
que permitieron el arribo de un mayor nimero de legisladores de oposicién
a la Camara de Diputados, lo cual a su vez motivé la creacién de nuevos
ordenamientos que respondieran a la inédita conformacién de la Camara.

La exposicion de motivos de la iniciativa de reforma constitucional en
su argumentacién para justificar las modificaciones y adiciones al articulo 70,
asf como la supresién de la fraccién XXIII del articulo 73, sefialaba que:

* Lacostumbre parlamentaria consagré que la estructura interna, los
6rganos de gobierno y los sistemas de funcionamiento del Congreso
de la Unién se regulen por un reglamento propio pero que, por su
jerarquia normativa, realmente constituye un ordenamiento con
caracterfsticas de Ley Orgdnica.

* El Reglamento del Congreso de la Unién, expedido hace tiempo,
habia dado lugar a que, por los requerimientos de los sucesivos
momentos, se le hicieran periddicas reformas, no obstante que, en
términos generales, dicho ordenamiento habia conservado sus lineas
tradicionales, propiciando que en esa época fuera ya un texto que
carecia de unidad sistemadtica.

* LaReforma Politica propuesta incrementaria el nimero de miembros
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de la Cdmara de Diputados casi al doble de sus integrantes, resultando
evidente que una asamblea de tal magnitud requeriria, desde
luego, formas especificas de organizacién y mecanismos de
funcionamiento y coordinacién que encauzaran el desarrollo de las
tareas legislativas.

* Ellegislador debe contar con un instrumento 4gil y claro que regule
el procedimiento de sus actividades en la Cimara; que establezca con
precisién las reglas de su funcionamiento y los métodos de trabajo. '

Con el apoyo de los anteriores argumentos, se solicit6 al Constituyente
Permanente la adicién de dos parrafos al articulo 70 de la Constitucién, con
el fin de facultar al Congreso para expedir la Ley que regularia su estructura
y funcionamiento internos. Debe sefialarse que, si bien esta argumentacién
recoge las principales deficiencias del Reglamento y sefiala la conveniencia
de un nuevo ordenamiento en virtud de una dréastica modificacién en la
conformacién de una de las Camaras del Congreso, derivada de la propia
reforma, el argumento técnico para cambiar el Reglamento del Congreso
por una ley es sumamente deficiente.

Por otra parte, del andlisis de la situacién social y politica de la época,
asi como de los documentos que dieron sustento ala Ley Orgénica de 1979, se
deduce que las causas que motivaron su creacién fueron desde luego de caracter
técnico, pero también de caracter politico, lo cual a continuacién analizaremos.

a) Argumentos de cardcter técnico juridico.

El principal argumento de caracter técnico de la reforma consistio,
de acuerdo con la exposicién de motivos de la iniciativa del Ejecutivo, en dar
al Congreso una norma de la maxima jerarquia en nuestro sistema juridico;
éste fue recogido por el Senado de la Republica e incluido en su dictamen de la
siguiente forma: “...en la técnica juridica, la gradacién de las normas, va de la
Constitucién ala Ley y al Reglamento ...La expedicién de una Ley Orgénica
y Reglamentaria del Congreso, permitird, formalmente, darle jerarquia
adecuada a las normas internas y, materialmente comprender nuestra forma
de ser mas acorde con los requerimientos de los nuevos tiempos.”"*

No obstante los argumentos esgrimidos en el proceso legislativo,
Jjuridicamente dejan algunos vacios y no son suficientes para explicar el cambio
de un Reglamento por Ley. Es por lo anterior que hemos analizado el contexto
en el que tuvo lugar la reforma, a fin tratar de ubicar la motivacién técnica.

17 Exposicion de motivos, de la Iniciativa del Ejecutivo, de reformas y adiciones a la Constitucion 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. Diario de los Debates de la Camara de Diputados del 6 de octubre de 1977.

18 Dictamen de primera Lectura del Senado de la Republica del 3 de noviembre de 1977.
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El cambio de un Reglamento del Congreso por una Ley, no es
algo que técnicamente sea fécil de explicar; sin embargo, debemos tener en
cuenta que esta administracién tenfa ya trazados importantes modificaciones
en materia administrativa, iniciados el 29 de diciembre de 1976, con la
publicacién de la Ley Organica de la Administracién Pdblica Federal, que
entro en vigor el 1° de enero de 1977, lo cual modificé en forma importante
la organizacién del Gobierno Federal. Los argumentos que dieron origen
a la primera Ley Orgdnica impulsada en ese sexenio, sefialaban que: “..
Gobierno debia organizarse previamente si pretende organizar el esfuerzo
nacional.” La administracién del Presidente Lopez Portillo consideré6 que la
reorganizacioén era prerrequisito indispensable para exigir de todos, mayor
responsabilidad, honestidad y esfuerzo. La misma exposicién de motivos de
la Ley Orgénica de la Administracién Publica FFederal sefialaba que, con su
expedicién, se permitirfa llevar a sus Gltimas consecuencias el esfuerzo de
reforma administrativa que se inici6 desde 1965."

Al siguiente afio de la expedicién de la Ley Orgdnica de la
Administracién Publica en concordancia con el plan de modernizacién
administrativa que impulsé su creacién, se presenté la iniciativa de reformas
constitucionales que facultarfa al Congreso para expedir una Ley Orgénica
que regulara su estructura, asf como su funcionamiento interno, y suprimirfa
la facultad para expedir su Reglamento Interior. La relacién entre la creacién
de una Ley Orgénica para la Administraciéon Publica y una para el Congreso
queda evidenciada en los argumentos del Sen. Padrén Puyou, quien sefialé
que en virtud de que el Congreso, ya habfa aprobado la Ley Organica de
la Administracién Publica, instrumento basico del Poder Ejecutivo y que
el Poder Judicial, se regia ya por la Ley Orgdnica Reglamentarfa de los
articulos 103 y 107 de la Ley Fundamental, por lo que consideraba que: “era
imperioso, congruente con la realidad y necesario, que en el Poder Legislativo
se establezca, también, la base para que, siendo depositario de la Soberania del
pueblo, cuente con una Ley actual, 4gil y acorde con los tiempos modernos.”*

De lo anterior es posible deducir que el cambio del Reglamento por una
Ley Orgénica, estaba estrechamente ligado con la tendencia modernizadora
de esa época en materia administrativa, y no a cuestiones de estricto caracter
técnico juridico.

Si bien las motivaciones de carédcter técnico que dieron origen ala Ley
Organica estan reflejadas escasamente en los documentos en que se sustenté
el proceso legislativo, en algunos trabajos que hace alusién a la administracién
de Lopez Portillo, como el de Eliseo Mendoza Berruelo, se comenta que al

.el

19 Exposicion de motivos de la iniciativa de la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal
presentada por el Presidente Lopez Portillo el 3 de diciembre de 1976.

2 Intervencion del Senador Sen. Padron Puyou en la discusion en particular del articulo 70 constitucional.
Diario de los Debates del Senado del 9 de noviembre de 1977.
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Presidente siempre le apasionaron los asuntos relativos a la administracién
publica, por lo que durante su gobierno se creé una oficina encargada de
tales materias que dependia directamente de la Presidencia, y agrega que:
quizd ésa sea larazén por la que la reforma lopezportillista fue muy amplia y
fructifera.?’ También se aprecia en los discursos de principios de ese sexenio
que el plan de gobierno era organizar a las instituciones del Estado mediante
leyes orgénicas, tendencia a la cual no escapé el Congreso de la Unién.
b) Razones de caracter politico.

La creacién de la Ley Organica, en esencia responde a las mismas
causas que la reforma politica que la enmarca; es decir, es el resultado de
las demandas basicas en materia politica. Sin embargo, responde también a
motivaciones politicas propias del Poder Legislativo, que pueden resumirse
de la siguiente forma:

* El incremento en el nimero de los integrantes de la Camara de
Diputados, como consecuencia de la incorporacién de los diputados
de representacién proporcional.

* La necesidad de contar con un ordenamiento que organizara al
Congreso de acuerdo con las circunstancias que se presentaran.

* La necesidad de un ordenamiento que fuera capaz de resolver los
problemas que se derivaran de un Congreso con una representacién
més plural, en el que convergieran representantes de las corrientes
ideolégicas que gracias a la reforma, pudiera participar en las
contiendas electorales.

*  Lanecesidad, que ya se habia presentado desde hacfa tiempo, de contar
con un ordenamiento moderno que respondiera a las necesidades de
un Congreso moderno.

Se debe tomar en cuenta que politicamente era necesario modernizar
las normas que regfan los trabajos del Congreso; sin embargo, con los cambios
derivados de la reforma constitucional, esto se volvi6 urgente. Cabe recordar
que, con base en la fraccién XXIII del articulo 73 de la Ley Fundamental,
el Congreso expidié el Reglamento Interior que sefiala las normas de
funcionamiento del Poder Legislativo, no obstante en sus mas de 40 afios de
vigencia, el Reglamento habia sufrido diversas reformas.”” Sin embargo, las
reformas ya no eran suficientes para satisfacer las necesidades de la época, lo

2 Mendoza Berruelo. Eliseo. Op. Cit. Pag. 258
22 E| Reglamento fue reformado el 21 de noviembre de 1934, el 31 de diciembre de 1935, el 16 de octubre
de 1937 (sin embargo esta reforma fue derogada por decreto del dia 1 de noviembre de 1937), el 27 de
enero de 1940, el 21 de diciembre de 1957, el 31 de diciembre de 1963, el 21 de octubre de 1966, el 20
de enero de 1975, el 11 de diciembre de 1975, y aln después de la promulgacion de la Ley Organica el
27 de noviembre de 1981.
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que trajo como resultado que el Reglamento en su totalidad, ya no respondia
a las demandas y estructuras existentes y menos a las que se incorporarfan
con motivo de la Reforma Politica en proceso.

Durante el mensaje que el Presidente dirigié con motivo de
la presentacién de su primer Informe de Gobierno, hizo el siguiente
sefalamiento: “Una verdadera reforma politica no es un acto, asf sea éste
de la mayor relevancia legislativa; son muchos actos, y no es un momento,
sino un proceso que exige, por igual, reformas juridicas y modificaciones que
culminen en una vida mejor.”*

Con este mensaje se dio inicio al proceso de reforma politica, el cual

evidenciaba la necesidad que el gobierno tenfa de modificar un gran ntmero
de ordenamientos que hicieran posible su operacién con mayor eficiencia;
entre estos ordenamientos se encontraba la Ley Orgénica del Congreso.
Es evidente que los factores politicos fueron determinantes en los cambios
en la normatividad del Congreso -no asf las cuestiones técnicas-; dentro de
éstos destacan por su importancia la apremiante necesidad de contar con un
nuevo ordenamiento que respondiera a la nueva conformacién que tendria la
Camara de Diputados como resultado de las reformas electorales incluidas en
la reforma politica, lo que se encuentra referido en la exposiciéon de motivos
de la reforma constitucional en la siguiente forma:

“Si a esto afiadimos que la reforma politica que se propone mediante
esta iniciativa, de ser aprobada, incrementara el nimero de miembros de
la Cdmara de Diputados, casi al doble de sus integrantes actuales, resulta
evidente que una asamblea de tal magnitud requerird, desde luego, formas
especificas de organizacién y mecanismos de funcionamiento y coordinacién
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que encaucen el desarrollo de las tareas legislativas.

En el dictamen de la Comisiéon Primera de Gobernacién de la Cdmara
de Diputados, se sefialaba que la iniciativa advertfa que el Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos,
de yalarga vida, habia sufrido reformas impuestas por las circunstancias, pero
conservaba sus principales lineamientos de tal modo que carecia de unidad
sistemadtica, lo cual era un inconveniente, debido a que de la reforma politica
nacerian nuevas exigencias por lo que habria que poner en vigor un nuevo
ordenamiento que respondiera a las necesidades sobrevinientes.*

2 Mensaje dirigido por el Presidente Lopez Portillo con motivo de la presentacion de su primer Informe
de Gobierno el 1° de septiembre de 1977.

2 Iniciativa de reforma constitucional del 6 de octubre de 1977.

% Diario de los Debates del 15 de mayo de 1979.
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El Senador Irancisco Padrén Puyou, sefial6 que las adiciones
correspondientes al articulo 70, revestian especial importancia, porque
representaban la actualizacién de las normas necesarias para el buen
funcionamiento de la vida interna de las Camaras que integran el Congreso
de la Unién, por medio de la expedicién de una Ley Organica.*

Por otra parte, en las crénicas de los debates de la reforma
constitucional llevados a cabo en el Senado, se puede apreciar que era una
preocupacién de los legisladores que en un futuro cercano, la Ley Organica del
Congreso respondiera a las exigencias implicitas en el precepto Constitucional
que se debatfa. Y se agregaba que: “Esa Ley Orgénica tendréd que garantizar
la viabilidad, sin cortapisa de ninguna especie, del debate profundo en el seno
de cada una de las Cédmaras; tendrd que regular el funcionamiento interno
del Congreso, la integracién y facultades de las Comisiones y los debates
plenarios, para asegurar que en un ambiente de libertad, se discutan y ventilen
todos los problemas del pafs.”*”

Con la aprobacién, de la reforma se dio el primer paso en el
fortalecimiento del Poder Legislativo, que era una de las preocupaciones
bésicas de la Reforma Politica. Los pasos siguientes, de acuerdo con el Senador
Mortin, eran la aprobacién de la Ley Organica y el Reglamento Interior del
Senado; éste Gltimo ni siquiera fue iniciado.

Después de un largo debate en la Cdmara de Diputados, se aprobaron
dichas reformas constitucionales el 9 de diciembre de 1977 y, posteriormente,
fueron publicadas en el Diario Oficial de la Federacién el 30 de diciembre de
1977. Con estas reformas se buscé fortalecer el sistema partidista elevando
arango constitucional a los partidos politicos, estableciendo su concepto, su
naturaleza, prerrogativas, funciones, quedando asf como entidades de interés
publico. También se establecié un registro condicionado al resultado de las
elecciones. Para la integracién de la Cdmara de Diputados del Congreso de la
Unién se contemplé un sistema electoral mixto con dominante mayoritario.

Esta reforma propici6 la apertura real del sistema politico mexicano
y del Congreso de la Unién en un contexto politico, econdémico y social,
marcado por elementos favorables que se presentaron en ese momento.

D. Caracteristicas.

Con la promulgacién de esta Ley Organica, las normas del Reglamento
Interior que regulaban la organizacién y el régimen interior del Congreso
pasaron a formar parte de ésta, dejando transitoriamente vigentes

% Discusion en particular del Articulo 70 constitucional Diario de los Debates del Senado del 9 de
noviembre de 1977, Intervencion del Sen. Padrén Puyou.

27 Intervencion del Sen. Guillermo Morfin Garcia. Discusién en particular del Articulo 70 constitucional.
Diario de los Debates del Senado del 9 de noviembre de 1977. 27




Unicamente las que regulaban el proceso legislativo, para ser desarrolladas
en los Reglamentos que para cada Camara se habian previsto, lo que hasta
la fecha no ha ocurrido.

La Ley Orgénica presentaba importantes avances con respecto al
Reglamento Interior, entre estos encontramos los siguientes:

* La garantfa de la libre expresiéon de las corrientes ideoldégicas
representadas en la Cdmara de Diputados, que fue incluida previendo
la composicién que tendria esa Camara con la reforma electoral que
dio origen a los “diputados plurinominales”.*”

* Laincorporacién por primera vez de los grupos parlamentarios, no
obstante que sélo se previeron para la Camara de Diputados.

*  Se consider6 que se debia permitir mayor flexibilidad para que ambas
Camaras organizaran su funcionamiento interno.* Por estarazén en la
primera Ley se incorporé un articulo transitorio que preveia que cada
cdmara debia expedir su propio reglamento. Sin embargo, esto nuca se
realizé y posteriormente, lo dispuesto por el transitorio fue modificado.

* Mayor sistematizacién e independencia. No obstante que la
reglamentacién de cada cdmara en forma independiente nunca fue
expedida, la Ley Orgéanica presentaba una innovacién en materia de
sistematizacién, yaque por primeravez se separaron los ordenamientos
que regulaban a cada camara en titulos distintos. Esto se debié a que
era necesario diferenciar las normas de integracién de la Cdmara de
Diputados, en virtud de que con la reforma que adicion el sistema
de eleccién mixta, la conformacién de ésta cambiaria radicalmente
y no asf la del Senado

*  Sereestructuraron las comisiones, se modificé su niimero, calificaciéon
y atribuciones.

*  Se incorporé un nuevo sistema de colegio electoral para la Camara
de Diputados.

Se incorporé por primera vez a la Mesa Directiva en el Capitulo II,
con funciones muy limitadas, las cuales se ejercian bajo la autoridad de su
Presidente. No obstante, subsistié la Gran Comisién.

En esta Ley se conservé el derecho de las mayorifas de encabezar la
coordinaciénlegislativayelmanejoadministrativodelaCédmarade Diputados.

El proyecto aprobado por la Camara de Diputados constaba de 112
articulos y 2 transitorios; sin embargo, la Cdmara de Senadores en la sesién del
21 de mayo adicioné 8 y modificé 7, con lo cual, la Ley Organica aprobada

% |a Camara de Diputados en uso de sus facultades, aprob6 la inclusion en el proyecto de reforma al
articulo 70, un nuevo parrafo que hacia referencia a “garantizar la libre expresion de las corrientes
ideol6gicas representadas en la Camara™.

2 Dictamen de la Camara de Diputados. Diario de los Debates. 15 de mayo de 1979.
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estaba integrada por 120 articulos y 2 transitorios.

El Titulo Primero relativo al Congreso General, comprendia los
principios constitucionales que fundamentaban las funciones del Poder
Legislativo, ademads de que:

* Constitufa la base para la organizacién del Congreso;

* Expresaba las decisiones constitucionales en cuanto a la divisién en
dos Camaras del Congreso General;

*  Regulaba los periodos de sesiones ordinarias y extraordinarias;

*  Prevefalos casos en el que el Congreso Gneral sesionara y el quérum
para hacerlo;

*  Prevefa las disposiciones relativas al Informe Presidencial;

* Regulaba la integracién del Colegio Electoral para efectos de
designacién del Presidente Interino;

*  Prevefalas caracteristicas del fuero y de las inmunidades de diputados
y senadores y de los recintos del Congreso.

Asimismo, se sefialaba la nueva forma de integracién de la Camara
de Diputados prevista por la reforma constitucional.

El Titulo Segundo correspondia a la organizacién de la Camara de
Diputados; en éste se inclufan las innovaciones mas importantes. Se dividia
en cuatro capitulos que regulaban al Colegio Electoral a la Mesa Directiva,
a los grupos parlamentarios y a las comisiones y comités.

A su vez, el Capitulo Primero se subdivide en tres secciones. La
primera de éstas regulaba el sistema de instalacién de la Cdmara de Diputados,
mediante un Colegio Electoral integrado por 60 presuntos diputados electos
por mayoria relativa, y 40 electos por representaciéon proporcional, asf como
las reglas para instalar este Colegio, con lo que se facilit6 el proceso de
calificacién y substanciacién de los recursos ante el Colegio Electoral. La
seccion segunda establece las reglas para instalar la Cdmara de Diputados,
lo que comprendia la protesta del Presidente como de los integrantes de
la Camara el acto de conclusién de las labores del Colegio Electoral y la
eleccién de la Mesa Directiva. La Seccién Tercera prevefa el procedimiento
para el recurso de reclamacién que podian hacer valer los partidos politicos
ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién. Las reglas propuestas para
ese recurso se caracterizaron por una gran claridad.

El Capitulo Segundo regulaba a la integracién y funcionamiento de
la Mesa Directiva. Este Capitulo se subdividia en tres secciones, las cuales
regulaban la integracidn, la presidencia y las secretarias; en esta seccién
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también se regulaban las atribuciones de los prosecretarios.

En el Capitulo Tercero se instituyeron los grupos parlamentarios
y se hizo posible su ejercicio politico. Con las libertades garantizadas a
los diputados, se facilitaba el desarrollo de sus tareas legislativas y su
participacién en las discusiones y deliberaciones. Este Capitulo se subdividia
en dos secciones: en la primera se regulaba la integracién de estos, y en la
segunda a las diputaciones y a la Gran Comisién. La inclusién de esta figura,
para entonces innovadora, represent6 un gran avance para las estructuras
democraticas de nuestro sistema. Se prevefan las reglas minimas para integrar
los grupos parlamentarios y los requisitos de forma y de fondo; el proceso
de designacién de los lideres de estos grupos quedaba sujeto a las normas
estatutarias y lineamientos de los respectivos partidos politicos, de manera
de no interferir en la libertad de accién de los mismos. De acuerdo con la Ley,
los lideres debfan tener como misién fundamental, las tareas de coordinacién
con los organismos de Cdmara, Mesa Directiva, Comisiones y Comités. Para
facilitar las tareas de los diputados se establecié que dispondrian de locales,
asesores, personal y elementos materiales necesarios.

EnlaSeccién Segunda, encontramos reglamentada ala Gran Comisién
ala que, con la promulgacién de esta Ley, se la atribuyeron facultades de érgano
rector en ambas cdmaras, lo que vino a regular una practica que de hecho ya
existfa. La reglamentacién de esta figura permitfa que el grupo parlamentario
que ostentara la mayorfa absoluta, también conformara la Gran Comisién. De

¢

acuerdo con el dictamen del Senado, le asistfa en razén de esa mayorfa “...el
derecho allevar a cabo la coordinacién legislativa y la direccién administrativa
de esa instituciéon.” Ya que consideraban que “...el pretender que el lider de
la mayoria actiie dentro de un cerco integrado por los lideres de la minorfa,
seria someterlo al deseo de ellos, que en ese caso formarfan mayorfa absoluta
en la conformacién directiva; serfa abatir y revertir los sustentos basicos
de la democracia y entregar la Cdmara de Diputados a las minorfas...”*

El Capitulo Cuarto del Titulo correspondiente a la Cdmara de
Diputados, regulaba a las comisiones y a los comités. En el disefio de este
Capitulo se tomaron en cuenta las précticas y a la estructura que tendria la
Camara con la reforma electoral. Se disminuyé el niimero de comisiones de 50
a 23y, en el caso de algunas comisiones ordinarias, se precisaron sus funciones,
competencia o integracién, conforme a su naturaleza. Se reglament6 a las
comisiones de investigacién adicionadas al articulo 93 constitucional con la
Reforma Politica. Se otorgé a los presidentes de comisién, voto de calidad
en caso de empates. Se incorporé otra figura novedosa que eran los comités,

en principio solo los Comités de Administracién, Biblioteca y de Asuntos

3 Dictamen del Sendo de la Republica. Publicado en el Diario de los Debates el 21 de mayo de 1979.
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Editoriales. Tomando en cuenta el considerable incremento en el ntiimero de
diputados, se previé en este Capitulo la posibilidad de comprobar el quérum,
asf como tomar votaciones por medios eléctricos o electrénicos.

En el Titulo Tercero se estableci6 la regulacién bésica de la
organizacién y funcionamiento de la Camara de Senadores. Este Titulo se
dividié en cinco capitulos: del Colegio Electoral, dela Constituciéon dela Cdmara
de Senadores, de la Mesa Directiva, de las Comisiones y de la Gran Comisién.

Con dicha reforma se pretendia agilizar sus sistemas de manejo
interno. De esta manera se regulé la instalacién y funciones del Colegio
Electoral, los procesos de calificacién y los mecanismos de su funcionamiento
asf como los organismos directivos y un nuevo esquema de comisiones de
trabajo ordinarias y especiales, adecuadas a sus funciones actuales.

El Capitulo Primero determinaba las modalidades para la instalacién
del Colegio Electoral, y su funcionamiento.

El Capitulo Segundo, regulaba la protesta de los miembros del Senado
y la eleccién de su Mesa Directiva.

El Capitulo Tercero regulaba la integracién de la Mesa Directiva,
la duracién de los miembros de la Mesa, sus funciones y atribuciones.

El Capitulo Cuarto regulaba las Comisiones del Senado y las dividi6
en ordinarias y especiales; se dispuso que la eleccién de éstas debia llevarse
a cabo en la primera sesién que verificara la Camara en el primer Perfodo
Ordinario de Sesiones. Se estableci6 que las reuniones de comisién no serfan
publicas. Asimismo, se dispuso que las comisiones podrian pedir, por conducto
de su Presidente a los archivos y oficinas de la Nacién, las informaciones y
coplas de documentos que requirieran para el despacho de sus negocios.

El Capitulo Quinto de este Titulo, regulaba la integracién y funciones
de la Gran Comisién. Se sefialaba que su composicién atendia a la voluntad
mayoritariadelossenadoresybrindabaatodoslaoportunidaddeparticiparenella.

El Titulo Cuarto normaba la composicién y facultades de la Comisién
Permanente que, en términos generales, no sufrieron modificaciones
trascendentes, salvo una reduccién de las comisiones que la Comision
Permanente podria integrar para el despacho de los asuntos de su competencia.

E. Naturaleza

La Ley Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos es un ordenamiento de naturaleza reglamentaria, toda vez que es
aprobadasinlaintervencién de ningtn otro érgano del Estado y es directamente
aplicable, es decir no requiere de una regulacién inferior para ejecutarse.
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No obstante con la reforma constitucional de 1977 se le dio el rango de
Ley y en 1979 al expedirla se dejaron fuera materias como la reglamentacién
de los debates para ser normados por un ordenamiento reglamentario de la
Ley, situacién que creé una distorsién en el marco normativo del Congreso en
virtud de que esas materias se deben regular directamente de la Constitucién
por un reglamento de la misma jerarquia que la Ley o, por ésta.’'

Si bien en el disefio del articulo 70 constitucional se incorporé una
excepcion para que esta Ley no requiriera de promulgacién, no debe pederse
de vista que en nuestro sistema juridico para que un ordenamiento tenga la
Jerarquia de ley, debe sujetarse al proceso dispuesto en el articulo 72 de la
Constitucién, en el cual se prevé que todas las leyes deben ser promulgadas
por el Ejecutivo Federal, al respecto Eduardo Garcifa Mdynez sefiala que “Son
dos los poderes que en nuestro pafs intervienen en la elaboracién de las leyes
tederales: legislativo y ejecutivo.”® Por lo que al suprimir la participacién del
Ejecutivo en su formacién su jerarquia de Ley es cuestionable cuando menos
a la luz de nuestro proceso legislativo.

Es conveniente destacar que el la promulgacién de las leyes es
sumamente importante en virtud de la conveniencia de reflexionar sobre
un proyecto ya aprobado por las camaras antes de su entrada en vigor, toda
vez que el Organo Ejecutivo es el responsable de su aplicacién, al respecto
garcia Médynez Sefala que: la promulgacién es el acto por el que “el Ejecutivo
interpone su autoridad para que la ley debidamente aprobada se tenga por
disposicién obligatoria.”* Sin embargo como resulta obvio, la aplicacién de
la norma del Congreso es ajena a las facultades del Ejecutivo, por lo que esta
materia no debe ser objeto de promulgacién y por tanto de una Ley.

Como se desprende de los debates que se llevaron a cabo durante el
proceso de su formacién, la razén de darle la jerarquia de ley era ubicarla por
encima de los reglamentos que expide el Ejecutivo, ya que su denominacién
se prestaba a confusiéon ademas de que se estimé conveniente evitar que esta
norma fuera objeto de promulgaciéon como lo habia sido el Reglamento para
el Gobierno Interior del Congreso General, que habfa sido promulgado por
el Presidente de la Republica, lo que habfa atentado contra la autonomfa del
Congreso, por muchos afios.*

La Ley Organica del Congreso en sentido material es un reglamento
parlamentario, mismos que de acuerdo con Fernando Santaolalla son

31 El reglamento a que nos referimos cual tiene fundamento en el articulo 72 constitucional.

32 Garcia Maynez, Eduardo. Introduccion al Estudio del Derecho. Pag. 54

3 |bidem Pag. 61

34 El reglamento de 1934 fue promulgado por Abelardo L Rodriguez préactica que se llevo a cabo en las
reformas de éste hasta 1963 en que por primera vez es publicado directamente por el Legislativo, sin
embargo en 1966 el Presidente Diaz Ordaz retoma la practica de promulgar el Reglamento del Congreso.
Fue hasta 1975 que se volvié a publicar directamente por el Legislativo sin promulgacion del Presidente.
% Sataolalla, Fernando. Derecho Parlamentario Espafiol. Editorial Calpe. Madrid. Pag. 43.
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“normaciones auténomas de las Camaras, un caso atipico en el mundo del
Derecho que no puede equipararse ni con las leyes formales ni con los
reglamentos administrativos.”* Y de acuerdo con Angel Garrorena Morales
son “aquel conjunto de normas directamente derivadas de la Constitucién
que expresan el derecho de las Camaras a establecer sus propias reglas de
organizacién y funcionamiento.” Las anteriores definiciones se fundan en

»35

la autonomia del érgano parlamentario para expedir su reglamentacién, sin
embargo de acuerdo con el tltimo autor existen dos criterios con respecto
a su alcance, el primero considera que el reglamento es Derecho propio
o autoestatuido que existe independientemente y no puede ser penetrado
por otros érdenes normativos, por otra parte el segundo sefiala que el
reglamento es Derecho derivado de la Constitucién y por consiguiente
subordinado a ella y penetrado por otras normas.

Como ha sido sefialado, los ordenamientos parlamentarios son por
naturaleza auténomos en su formacién, razén por la cual es conveniente
analizar brevemente esta caracter{stica.

a) Autonomia

La iniciativa del Presidente de la Reptblica no fue omisa con respecto
a la autonomia del Congreso, por lo que consideré que en la expedicién de
su Ley Organica era conveniente marcar una excepcién al trdmite normal
que establece la Constitucién para la aprobacién de las leyes, de manera que
el referido ordenamiento no pudiera ser vetado por el Ejecutivo Federal,
ni necesitara de la promulgacién de éste para tener vigencia, por lo que el
proyecto de reforma constitucional aprobado incorpord al texto del articulo
70 constitucional una reserva para que la Ley Organica fuera objeto de una
excepcion en el proceso de formaciéon de leyes, al considerarse que en la
conformacién del ordenamiento que rige a un érgano que por naturaleza debe
ser auténomo, no debe intervenir ningtn otro. En el debate en la Cdmara de
Senadores con respecto a este punto se consider6 que:

“Al dejarse al Congreso la expedicién, sin limitacién alguna, de su Ley
Orgénicaparaadecuarlaalassituacionesactuales yquitarlelosuperfluo, sefortalece
la divisién de poderes y se reafirma, con hechos, la soberania del Legislativo.”

Con respecto a esta excepcién en el proceso de formacién de leyes el
Senador Padrén Puyou, sefial6 que en el desarrollo del marco constitucional
que faculté al Congreso para expedir su Ley Organica, se procuré respetar

% Enciclopedia Juridica Basica Volumen 1V. Voz Reglamento Parlamentario. Angel. Garrorena Morales
Editorial Civitas. Espafia 1995. Pag. 5736.
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su soberanfa por lo que se consider6 que debia tener plena autonomfia
para desarrollar el ordenamiento que lo regularia, con lo cual se pretendié
garantizar su autorregulacién, y agregd que esta ademds constitufa una
histérica y destacada excepcién a la regla consignada en la fraccién I del
articulo 89 de la Constitucién que establecia el veto implicito del ciudadano
Presidente de la Reptblica.”

Por su parte, el Senador Morfin Garcfa senalé que en la adicién
constitucional que se planted, se habia considerado la necesidad de que el
Poder Legislativo conservara y acrecentara su cardcter de érgano deliberativo,
en el que a través de la discusidn se clarificardn las cuestiones bésicas de la
vida nacional; y al proponerse la regla de excepcién de que esa ley no podria
ser vetada por el Ejecutivo ni requerirfa de promulgacién para su vigencia, se
advertfa con qué cuidado se preservaba y fortaleciala autonomia del Congreso.*

E. Proceso Legislativo

Después de aprobada la adicién al articulo 70 constitucional en 1977
que faculté al Congreso para expedir su Ley Organica, pasarfa mas de un
afio para que fuera presentada la iniciativa en la Camara de Diputados. No
obstante, se debe resaltar que una vez presentada, el proceso se llevé a cabo
con gran celeridad, lo que trajo como resultado que esta se aprobara en un
lapso de 16 dfas.

La iniciativa fue presentada el 9 de mayo de 1979 ante la Comisién
Permanente por un grupo de diputados y senadores de la L Legislatura,
quienes previamente habfan realizado estudios para fundamentar el proyecto.
Una vez que se presenté ante el Pleno se turné a la Primera Comisién de
Gobernacién para su estudio y dictamen. La Comisién realizé algunas
modificaciones y present6 el dictamen para su primera lectura ante el Pleno
en la siguiente sesidn, el 15 de mayo de 1979. El proyecto fue considerado de
obvia y urgente resolucién en los términos del Articulo 59 del Reglamento,
por la que fue dispensada tanto la primera como la segunda lectura y se puso
a discusién en lo general. En la discusién en lo General intervinieron en
contra los diputados Francisco José Peniche Bolio, Héctor Ramirez Cuellar y
Ramén Garecilita Partida, y en pro los diputados Saul Castorena Monterrubio,
Enrique Alvarez del Castillo Labastida y Antonio Riva Palacio Lépez.

El mismo dfa fue aprobado el proyecto en lo general por 137 votos
en pro y 28 en contra. En virtud de la hora se suspendi6 el debate y se sité
para llevar a cabo la discusién en lo particular al dfa siguiente.

37 Intervencidn del Sen. Padrén Puyou en la discusion en particular del articulo 70 constitucional. Diario

de los Debates del Senado del 9 de noviembre de 1977.

3 Intervencion del Sen. Guillermo Morfin Garcia en la discusion en particular del articulo 70 constitucional.
33-iario de los Debates del Senado del 9 de noviembre de 1977.
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El 16 de mayo fueron reservados para su discusién en lo particular los
articulos 1°, 34, 43, 46, 47, 48, 49, 55, 64, 65, y 100. Finalmente, los articulos
impugnados fueron aprobados y se recogié la votacién nominal de los articulos
no impugnados, por lo que ese dia se declar6 aprobado en lo general y en lo
particular el proyecto de Ley Orgénica del Congreso, remitiéndose la Minuta
a la Camara de Senadores para su revisién y aprobacién.

La Minuta de Ley Orgénica del Congreso fue turnada para su estudio
y dictamen a las Comisiones Unidas de Estudios Legislativos y Primera de
Puntos Constitucionales. Las Comisiones dictaminadoras hicieron propio
el contenido de la Minuta, interviniendo asi s6lo en los Titulos Tercero y
Cuarto. Dentro del Titulo Tercero, las comisiones dictaminadoras aportaron
cambios en la redaccién de los articulos 67, 71, 79, 81, 85, 87 y 99; por lo
que hace al Titulo Cuarto, se propuso una nueva redaccién del articulo 109
relativo a la Comisiéon Permanente, a fin de que adoptard sus resoluciones
por mayoria de votos de sus miembros presentes.”

Con respecto al Titulo Tercero, las Comisiones dictaminadoras
seflalaron que para tener una mayor claridad y con el deseo de evitar
interpretacion errénea, proponfa el cambio en la redaccién de la tltima parte
del articulo 67 para que concordara con el articulo 14 relativo, de la Camara
de Diputados. Asf se evitarfa que pudiera mal interpretarse que la Comisién
Instaladora calificarfa las elecciones de los presuntos senadores, atribucién
que era de la competencia exclusiva del Colegio Electoral.

Las Comisiones dictaminadoras presentaron ante el Pleno del Senado
de la Republica el dictamen correspondiente a la iniciativa antes referid; la
primera y segunda lectura se dispensaron el dia 21 de mayo.

EnladiscusiénenlogeneralparticiparonlossenadoresJorgeCruickshank
Garcia, en contra; Luis del Toro Calero, en pro; Ignacio Castillo Mena, en
pro. Finalmente, se aprobé en lo general por 48 votos a favor y uno en contra

En la discusién en lo particular participaron los senadores Arnulfo
Villasefior Saavedra, Hilda Anderson Navarez y Morelos Jaime Canseco

El dictamen fue aprobado el mismo dia en lo general y en lo particular,
por lo que al contener modificaciones se regresé a la Cdmara de Diputados.
El 23 de mayo de 1979, la Cdmara de Diputados recibié la Minuta, dandole
tramite de obvia resolucién y por tanto dispensando todos los tramites.
Posteriormente, sin debate fue votada y aprobada por 150 votos en proy 27 en
contra, pasando al Ejecutivo Federal para su publicacién, misma que se realizé
el 25 de mayo de 1979 en el Diario Oficial de la Federacién. Casi tres meses
depuse fue publicada una fe de erratas al articulo 9° el 15 de agosto de 1979.

% Dictamen de las Comisiones Unidas Primera de Gobernacion y tercera Seccion de Estudios Legislativos
del Senado. Diario de los Debates del Senado. 1° de mayo de 1979. Pag. 9.
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G. Reformas.
a) Reforma de diciembre de 1981

Desde el proceso de reforma de 1977, que incorporé al texto de la
Constitucién el Colegio Electoral y modificé las reglas para su integracion,
éste se constituyé en un tema muy debatido. Con esta reforma se pretendia,
ademds de conservar las ventajas del sistema de autocalificacién, establecer
una composicién plural del érgano calificador a través de un mecanismo
mediante el cual la presencia de un partido politico no llegara a ser exclusiva,
lo que aseguraba que se integrara con los candidatos que se estimaban mas
calificados y de mayor representatividad por haber recibido el més alto
namero de sufragios. Ademds, al estar preestablecida la integracién en forma
automdtica, derivada Gnicamente de la votacién, se aseguraba la objetividad en
la nominacién de los miembros del Colegio Electoral.* Esta reforma permitié
un equilibrio en la integracién del Colegio, en virtud de que los partidos
minoritarios tenfan asegurada su presencia en dicho cuerpo calificador con
por lo menos 40 presuntos diputados electos por el principio de representacién
proporcional; ademas, se mantenfa la posibilidad de incrementar ese nimero,
si sus candidatos en los distritos uninominales obtuvieran triunfos con las
mayores votaciones.

No obstante, tres afios mas tarde, derivado de las elecciones para
renovar la Cdmara de Diputados y elegir a la LI Legislatura, se consideré
conveniente modificar la forma de integracién de ésta, en virtud de que los
resultados de esta eleccién demostraron que la forma de integrar el Colegio
Electoral admitia la posibilidad de que quedara conformado mayoritariamente
por las diputaciones minoritarias. Por ello, se consideré conveniente reformar
el articulo 60 de la Constitucién, a fin de que, sin cambiar su estructura, no se
supeditara su integracién a la mayor votacién en los distritos uninominales, o
la votacién mas alta en las circunscripciones plurinominales, sino que el origen
de los presuntos diputados electos provenientes de los partidos politicos
nacionales, mayoritarios y minoritarios, fuera lo que determinara la integracién
del Colegio en el nimero y forma correspondiente a la votacién obtenida.

Fue por lo anterior que el 16 de diciembre de 1981 se present6 la
iniciativa para reformar los articulos 15, 23 y 24 de la Ley Organica del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, por un grupo de
diputados del Partido Revolucionario Institucional. Esta fue turnada a la
Comisién de Gobernacién y Puntos Constitucionales.

40 Exposicion de motivos de la reforma constitucional de 1977. .Diario de los Debates de la Camara de
Diputados 6 de octubre de 1977.
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La modificacién al articulo 15 de la Ley Organica, consistié en
adecuarlo con el nuevo texto del articulo 60 constitucional, el cual se habia
modificado en esa misma Legislatura. Con la reforma a este articulo se
estableci6 la facultad y obligacién de los partidos politicos de seleccionar a
los presuntos diputados, en la proporcién correspondiente, para integrar el
Colegio Electoral. De no hacerlo, la Ley Federal de Organizaciones Politicas y
Procesos Electorales, modificada también a raiz de la reforma constitucional,
establecfa como sancién la pérdida del registro definitivo al partido que no
designara oportunamente a sus presuntos diputados que debian integrar el
Colegio Electoral. Adicionalmente, se suplié la frase “triunfos electorales”
del primer parrafo del articulo 15 por la de “constancias de mayorfa”. En la
IT fraccién del mismo articulo, se propuso suprimir la frase “que hubiesen
obtenido la votacién mds alta” por la de “de acuerdo con los porcentajes
obtenidos y el orden de las listas.”

Con esta reforma, también se reglamenté la facultad exclusiva que
la Camara de Diputados tenfa establecida en la Constitucién de erigirse en
Colegio Electoral para calificar la eleccién del Presidente de la Republica,
misma que no se encontraba prevista en la Ley Orgdnica. Aun cuando podria
ser aplicable al caso, en los términos de los transitorios de la referida Ley, la
disposicién contenida en el derogado Reglamento para el Gobierno Interior
del Congreso General, que establecia que el cémputo de los votos emitidos
para la eleccién del Presidente de la Republica y la declaracién del candidato
triunfante, se estarfa a lo establecido en la Ley Electoral, lo cual no ocurria
ya en ese entonces, porque la Ley Federal de Organizaciones Politicas y
Procesos Electorales no podfa validamente entrar en la regulacién de dichas
facultades, por lo que se consideré que correspondia a la Ley Orgénica del
Congreso General contener de manera adecuada dicha regulacién. En el
articulo 24 se incluyé la calificacién de las elecciones para Presidente de la
Republica que anteriormente constitufa un vacio legislativo. Al articulo 23
se le suprimi6 una parte, la cual pasé al articulo 24, con el fin de que fuera
més congruente dicho ordenamiento, el cual fijarfa un aviso de los casos a
ser tratados en sesién plenaria y publica.

El proyecto de dictamen de primera lectura se presenté ante el Pleno
el 18 de diciembre del mismo mes y afio. El 19 de diciembre se presento, para la
segundalectura, el dictamen y se sometié a discusién, aprobandose en lo general
y en lo particular, los articulos no impugnados, por 212 votos a favor y 38 en
contra. Asimismo, los articulos 15 y 24-fueron aprobados en lo particular por
215 votos a favor, 18 votos en contra y 18 abstenciones. Se remitié la Minuta al
Senado de la Reptblica el mismo dfa, para su revision y posterior dictaminacién.
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El Senado de la Republica recibié la Minuta el 22 de diciembre del
mismo afio y lo turné a las Comisiones Unidas de Reglamentos y Estudios
Legislativos, cuarta seccién. El dictamen de la Minuta fue presentado y
aprobado el 23 de diciembre del 81, por 48 votos en pro y 1 en contra; pasé
al Ejecutivo IFederal para su promulgacién, publicandose el dfa 28 de diciembre
de 1981 en el Diario Oficial de la Federacién.

b) Julio de 1994

En la LIV Legislatura, no obstante que el Grupo Parlamentario
mayoritario en la Camara de Diputados segufa siendo el del Partido
Revolucionario Institucional (PRI), los partidos de oposicién lograron una
representacién de 240 curules;" esta situacién originé una mayor presién con
respecto a la conduccién de la Cdmara, la cual desembocarfa en que el Grupo
Mayoritario perderia el control absoluto. Si bien en la LV Legislatura, el PRI
recuperé6 60 curules,* la tendencia apuntaba hacia una mayor presencia de
legisladores de oposicién. La modificacién de la conformacién de la Camara
influy6 determinantemente en la reforma a la Ley Organica, que modificé
sus normas de direccién y administracién.

Esta reforma, de acuerdo con Miguel Gonzdlez Avelar, fue
resultado de un proceso legislativo muy completo y ciertamente interesante
que nacié de la necesidad de actualizar una Ley expedida en 1979, “...cuya
obsolescencia era ya evidente desde que se inicié la LV Legislatura”, y agrega
que para este propésito, la entonces Comisién de Régimen, Reglamento y
Practicas Parlamentarias invité a los coordinadores de todas las fracciones
a que expresaran sus puntos de vista en relacién con las adecuaciones que
convendria hacer a la Ley Orgdnica del Congreso.*

La iniciativa mediante la cual se propuso esta reforma, fue presentada
ante el Pleno de la Cdmara de Diputados durante la LV Legislatura, el 1° de
diciembre de 1992, por un grupo de diputados integrantes de la Comisién de
Régimen, Reglamentos y Praicticas Parlamentarias, encabezados por el Dip.
Miguel Gonzélez Avelar. En esa fecha, tras un breve debate, fue turnada a
la misma Comisién.** La propuesta consistia fundamentalmente en adecuar
el texto de algunos articulos de la Ley Orgénica con las recientes reformas
constitucionales,* e incluir algunos de los acuerdos parlamentarios aprobados

4 Estadisticas de la composicion de la Camara de Diputados por partido politico y forma de eleccion,
proporcionadasporelServiciodeReferenciadelaDireccion General de Bibliotecasde laCamarade Diputados.
“2 Enciclopedia Parlamentaria de México Volumen Il Tomo 2 Serie IV. Legislacion y estadisticas
electorales. 1814-1997.P4ag. 447.

4 Revista Quérum. Camara de Diputados. “La nueva Ley Organica del
Congreso™. Miguel Gonzalez Avelar. No. 31 noviembre-diciembre de 1994. Pag. 23.
“ Diario de los Debates del 1° de diciembre de 1992

% Durante la LV Legislatura, se aprobaron modificaciones a la Constitucién en sus articu-
los 41, 54, 56, 60, 63, 65, 66, 74 y 100; mismas que repercutieron en la integracion de la Céa-
mara de Diputados, el sistema de calificacion de elecciones, la constitucién de la Camara de
Senadores fueron las mas relevantes y algunas otras que repercutieron en la Ley Organica.

4 La CRIP fue creada por un Acuerdo Parlamentario del 7 de noviembre de 1991.
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por esa Legislatura, entre los que se encontraba el acuerdo que creé la
Comisién de Régimen Interno y Concertacién Politica (CRIP),* que senté un
importante precedente en materia de direccién y administracién de la Cdmara
de Diputados, ya que, a través de éste, la oposicién por primera vez participd
en la materia; en total se propuso la modificacién de 42 articulos de la Ley.
Las modificaciones que se plantearon tenfan tres objetivos fundamentales:

*  Adecuar las disposiciones de la Ley Organica con las modificaciones
realizadas a la Constitucién y al Cédigo Federal de Instituciones
y Procedimientos Electorales en materia del Poder Legislativo, en
virtud de que desde su tltima reforma habfan ocurrido diversos
cambios como el niimero de diputados que componfan la Camara
(de 400 a 500), la adicién de un segundo periodo de sesiones, la mo-
dificacién de la fecha para instalar el Congreso y, como consecuencia,
la presentacion del informe anual del Presidente de la Republica, la
derogacién del recurso de reclamacién que en materia electoral podia
interponerse ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién.

* Incorporar los acuerdos que se habfan aprobado por la LV Legislatura
para normar distintos aspectos de funcionamiento y organizacién
interna de la Camara de Diputados y,

*  Proponer mecanismos de trabajo y practicas legislativas para el
funcionamiento, tanto de la propia Colegisladora como del Congreso General.

La Comisién de Régimen, Reglamentos y Practicas Parlamentarias
presentd6 el dictamen cuya primera lectura fue el 3 de diciembre y la segunda
el 9 del mismo mes, siendo ese dia el debate en lo general, aprobandose con
312 votos en pro y 19 votos en contra.*’

El Senado de la Republica recibié la Minuta con el proyecto de
modificaciones a finales de 1992, turndndola a la Comisién de Reglamento;
sin embargo, la dictaminarfa hasta el 27 de junio de 1994, casi aflo y medio
més tarde, lo cual; de acuerdo con Miguel Gonzalez Avelar, se debié a que el
ambiente politico estuvo dominado por un proceso de concertacién y acuerdos
entre los partidos politicos, muchos de los cuales se consolidaron en reformas
constitucionales y legales que afectarfan necesariamente el contenido de la
Ley Orgénica.*

La Comisién de Reglamentos del Senado consideré conveniente
intercambiar puntos de vista con la Comisién de Régimen, Reglamento y
Précticas Parlamentarias de la Camara de Diputados, a fin de establecer los
mecanismos de trabajo que resultaran idéneos para revisar la Minuta de la
Colegisladora. Con base en esto, se celebraron distintas reuniones de trabajo

47 Diario de los Debates del 9 de diciembre de 1994.
4 Gonzalez Avelar, Miguel Op. Cit. Pag. 24.
4 Dictamen del Senado de la Republica. Diario de los Debates del 5 de julio de 1994.
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entre los grupos de redaccién de textos y tres sesiones formales de confe-
rencia para buscar puntos de acuerdo sobre la redaccién de las disposiciones
de la Ley Orgénica.”

En las reuniones bicamerales, el Senado presenté una propuesta para
modificar el texto de la Minuta dictaminada por la Cdmara de Diputados, la
cual comprendia el Titulo del Congreso General y el Titulo referente a la
Camara de Senadores, cuyos aspectos mas relevantes son los siguientes:

1) Laampliacién dela Cdmara de Senadores a un total de 128 integrantes,
a razén de cuatro representantes por cada entidad federativa, y el
establecimiento de un mecanismo para que la segunda fuerza electoral
en cada entidad tuviera representacion en el Senado;

2) El establecimiento del proceso de declaracién de validez de las
elecciones de diputados y senadores como responsabilidad del
Organismo Publico encargado de la funcién estatal electoral, con la
posibilidad de impugnacién ante el Tribunal Federal Electoral y la
elevacion de sus fallos a la categoria de definitivos e inatacables;

3) La revisién del calendario de los periodos de sesiones ordinarias
del Congreso de la Unién, para retornar a la tradicién del inicio del
primer perfodo de sesiones ordinarias del 1° de septiembre de cada
afio, con una duracién hasta el 15 de diciembre del mismo aro, salvo
que se tratase del afio en que se iniciara el perfodo presidencial, cuando
podria prolongarse hasta el 31 de diciembre, y recorrer el inicio del
segundo perfodo de sesiones ordinarias al 15 de marzo de cada afio,
con una duracién hasta el 30 de abril del mismo afio.”

Finalmente, el dictamen fue publicado para su primera lectura el 5
de julio de 1994°' y debatido el 6 de julio en el Senado, aprobandose fue en lo
general el Proyecto de Decreto que modificaba diversos articulos de la Ley
Orgénica por 43 votos en pro, y 2 en contra y una abstencién; se reservaron
para su discusién los articulos 9°. 61 y 62 y noveno transitorio, aprobdndose
finalmente por 45 votos en pro y una abstencién.” Una vez aprobado dicho
proyecto, se regresé a la Camara de origen, para su dictamen y aprobacion, la
Minuta con proyecto de decreto que modificaba y adicionaba la Ley Orgénica
del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos; fue recibida ese
mismo dfa en la Cdmara de Diputados y turnada a la Comisién de Reglamento

% Diario de Debates del Senado. del 24, julio 5, 1994. Pag. 4.
51 Diario de los Debates del Senado del 5 de julio de 1994.

%2 Diario de los Debates del Senado del 6 de julio de 1994.

3 Diario de los Debates del 6 de julio de 1994.

% Diario de los Debates del 12 de julio de 1994
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y Précticas Parlamentarias, con opinién de la Comisién de Gobernacién
y Puntos Constitucionales.”” El 12 de julio fue presentado el dictamen
correspondiente a la primera lectura,” y el 14 de julio fue presentado a la
segunda lectura y debatido el dictamen con proyecto de decreto que modificé
la Ley Organica del Congreso, el cual fue aprobado en lo general y en lo
particular por 323 votos en pro y 21 en contra. Pasé al Ejecutivo FFederal para
los efectos constitucionales correspondientes y se publicé en el Diario Oficial
de la Federacién el 20 de julio de 1994. Debe sefalarse que la celebracién
de sesiones de trabajo en conferencia de comisiones facilit6 el trabajo para
la elaboracién del dictamen en la Camara de Diputados, que resolvié en
un lapso muy breve sobre las modificaciones propuestas por el Senado.

Los principales aspectos delareforma ala Ley Organica, que finalmente
fue aprobada en julio de 1994, pueden resumirse de la siguiente manera:

* Seadecué la Ley Orgénica y la Constitucién en todo lo relativo a las
techas, perfodos de sesiones y ntimero de miembros de las Cdmaras
del Congreso.

*  De acuerdo con lo dispuesto por la Constitucién, se dispuso que la
declaracién de validez de las elecciones federales corresponderia al
Instituto Federal Electoral y al Tribunal Federal Electoral.

* Al suprimirse el procedimiento de autocalificacién, se dispuso la
instalaciéon de las Cdmaras mediante la vinculaciéon del Instituto
Federal Electoral y el Tribunal Electoral con las oficialfas mayores
de las Cédmaras y con sus comisiones instaladoras.

*  Seestablecié el procedimiento paraquela Cdmarade Diputados actuara
como Colegio Electoral en la eleccién del Presidente de la Republica.

*  Se ampli6 el nimero de senadores a 128.

* Se estableci6 la Comisién de Régimen Interno y Concertacién
Politica como 6rgano de gobierno en la Cdmara de Diputados, con
lo que la Gran Comisién de la Cdmara dejé de ser el tinico érgano de
gobierno de la misma, para convertirse en el 6rgano que agrupaba
e interrelacionaba la voluntad del grupo mayoritario. En el caso
del Senado, la Gran Comisién se convirtié en un érgano plural
al incorporar representantes de todos los grupos parlamentarios
representados en esa Cdmara.

* Sedispusoquelaasignaciénde presidencias y secretarfas de comisiones
y comités se determinarfa tomando en cuenta la importancia relativa
de cada grupo parlamentario.

*  Se estableci6 que en la eleccién de la Mesa Directiva de la Camaras,
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se incluyeran tantos vicepresidentes como fracciones parlamentarias
estuvieran representadas.

*  Se dispuso que la conduccion de las sesiones serfa rotativa entre el
Presidente y los vicepresidentes.

*  Se fij6 la duracién de los cargos de la Mesa Directiva en un mes.

* Se dispuso que el orden del dia debfa distinguir y precisar los
asuntos que requirieran votacién y aquellos que fueran meramente
deliberativos o de tramite.

*  Se establecié que las iniciativas que no fueran dictaminadas y los
dictdmenes producidos por las comisiones pasaran a la siguiente
legislatura como proyectos.

*  Seclasificaronydistinguierondemejorformalascomisionesyloscomités.

* Enla Cédmara de Diputados se estableci6 un total de 42 comisiones
y 4 comités y se limité el niimero de integrantes a 30 diputados;
también se establecié que los legisladores sélo podrian pertenecer a
un maximo de tres comisiones. En el caso del Senado, se establecieron
26 comisiones.

* Se dispuso que las dos Camaras del Congreso podrian establecer
comisiones conjuntas para atender asuntos de interés comun.

* Seincorpord la figura de los grupos parlamentarios en el
Senado, no obstante que el texto constitucional s6lo contempla la
formacién de éstos en la Camara de Diputados.

De acuerdo con Miguel Gonzdlez Avelar, con la modificacién del
articulo 22 se prevefa en el dmbito de la Mesa Directiva la formacién de un
Cuerpo Técnico Profesional de cardcter permanente; se tenfa el propédsito
de formar un servicio civil de carrera al Servicio de la Cdmara de Diputados
que diera continuidad, imparcialidad y profesionalismo a estas importantes
labores, y también fuera un estimulo para la superacién y permanencia de
quienes han realizado con eficacia estos trabajos.” (En el caso del Senado las
disposiciones que creaban el Cuerpo Técnico profesional de apoyo estaban
previstas en los articulos 68 y 73).

2. Ley Orgénica del Congreso de 1999

A mediados de 1995, el Presidente Zedillo remitié a la Cadmara de
Diputados una propuesta para elevar el Impuesto al Valor Agregado (IVA)
del 10% a 15%. La iniciativa, enviada en plena crisis econdémica, levant6 una
oleada de protestas, escuchdndose voces en el sentido de que la Cdmara deberfa

% Gonzélez Avelar, Miguel. Op. Cit. Pag. 26
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rechazarla. No obstante ello, el gobierno explicé que no habia otra opcién,
ya que la reestructuracién de la economia obligaba al gobierno a fortalecer
sus ingresos fiscales. El Presidente Zedillo, en entrevistas personales, pidié a
los diputados del Partido Revolucionario Institucional, aprobar la iniciativa.
“Esta accién en otro tiempos se hubiera visto como algo normal, ahora,
con la opinién publica resentida y exacerbados los dnimos de la oposicién,
se convirtié en un argumento més para clamar por la desaparicién del
presidencialismo.”” Debido a estos acontecimientos, en las elecciones
intermedias de ese sexenio, celebradas en 1997, el Grupo Parlamentario
del PRI en la Camara de Diputados perdié la mayorfa absoluta y con ello el
control ilimitado que por varias décadas habia ejercido.

La nueva conformacién de la Camara en la que ningin grupo
parlamentario contaba con mayoria absoluta, planteé un escenario inédito en el
que se present6 una serie de problemas para los cuales no existfan mecanismos
de solucién en la Ley Organica. Estos, tuvieron que resolverse mediante
acuerdos parlamentarios que modificaban radicalmente las disposiciones de
la Ley Orgénica, pero que constitufan la inica alternativa viable. Esta salida
se empled ante la imposibilidad de constituir la Gran Comisién que prevefa la
Ley, por lo que mediante un acuerdo parlamentario, la Comisién de Régimen
Interno y Concertacién Politica, creada en la LV Legislatura, se erigié como
6rgano maximo de gobierno de la Camara de Diputados.”

No obstante al iniciar esa Legislatura, los problemas de operacién de
la Camara de Diputados fueron resueltos mediante acuerdos parlamentarios,
debido a la nueva correlacién de fuerzas y la falta de previsiones para una
asamblea sin mayoria absoluta; la operacién y organizacién de la Cdmara se
tornd, lenta y complicada a lo largo del primer afio legislativo, lo que motivé
que se presentaran distintas iniciativas con el fin de resolver los problemas
de organizacién.

Después de varios meses de acercamientos y discusiones al interior de
la Comisién de Reglamentos y Practicas Parlamentarias, el 13 de diciembre
de 1998 fue presentado al Pleno un dictamen sobre las reformas propuestas a
los titulos Primero y Segundo de la Ley Organica del Congreso. El dictamen
recogfa las propuestas de los diputados de los Grupos Parlamentarios del
Partido de la Revolucién Democratica, del Partido Accién Nacional y del
Partido del Trabajo presentadas el 30 de abril de 1998. Los representantes del
Grupo Parlamentario del Partido Revolucionario Institucional, en la Comisién
de Reglamentos y Practicas Parlamentarias, al no estar de acuerdo con la
mayoria de los miembros de la Comisién, en la misma fecha presentaron un
voto particular.” El dictamen fue rechazado por una votacién de 226 votos en

% Mendoza Berruelo, Eliseo. Op. Cit. Pag. 309.
57 Acuerdo parlamentario del 4 de septiembre de 1997. Diario de los Debates de esa fecha.
% Diario de los Debates del 13 de diciembre de 1998.
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pro y 242 en contra, y el voto particular fue retirado en la misma sesién. No
obstante el rechazo del dictamen, éste constituyé un importante precedente
para la reforma de 1999.

A raiz del rechazo del primer dictamen sobre las modificaciones a la
Ley Orgénica, los grupos parlamentarios iniciaron un amplio didlogo sobre
las modificaciones que requeria la Ley Organica del Congreso, en particular
el Titulo que regulaba a la Camara de Diputados. Este didlogo tuvo como
materia la constitucién de los 6rganos a partir del pleno, asi como los servicios
de caracter técnico y administrativo indispensables para el cumplimiento de
las labores de la Camara.

En la primera parte de la Legislatura, ya se habian presentado trece
iniciativas para reformar, adicionar o derogar diversas disposiciones de la Ley
Organica del Congreso,” mismas que fueron consideradas para formular el
dictamen de la Comisién de Reglamentos y Précticas Parlamentarias que
present6 el 22 de junio de 1999, tras convocarse a un perfodo extraordinario
del Congreso.”

Como resultado del estudio realizado por la Comisién dictaminadora,
se plantearon las siguientes conclusiones: se consideraba légico que “las
adecuaciones normativas que conducen a una composicién plural de las
Camaras del Congreso de la Unién, hagan de la diversidad y el intercambio
de planteamientos que implica, la génesis de propuestas para revisar la forma
de organizacién y los modos de proceder de los cuerpos que integran el propio
Poder Legislativo.” Por otra parte, se sefialaba que “...luego de casi dos afios
de experiencias adquiridas en esta legislatura [ ...7] podemos afirmar que los
preceptos contenidos en el Titulo Segundo de la Ley Organica del Congreso
acusan no so6lo insuficiencia, sino también deficiencias para dar cauce a
tenémenos de hoy en el desarrollo de las tareas que competen a la Camara
de Diputados.” Se consideré también que era necesario realizar algunos ajustes
ala Ley Organica, motivados por reformas constitucionales como la de 1993,
que desaparecié el Colegio Electoral de la Camara de Diputados, con lo cual
la conveniencia de “la comisién instaladora” de la Legislatura

% Las iniciativas presentadas en esa Legislatura en la Camara de Diputados son: la del Dip. Américo A.
Ramirez Rodriguez el 28 de abril de 1998; la presentada por los diputados Sergio César Jauregui Robles
y Pablo Gémez Alvarez, el 30 de abril de 1998, la de la Dip. Laura Itzel Castillo Juarez el 30 de abril de
1998,;la de los diputados Margarita Pérez Gavilan Torres y Abelardo Perales Meléndez presentada el 29
de octubre de 1998, la del Dip. Juan José Garcia de Alba Bustamante del 29 de octubre de 1998; la del Dip.
Rubén Alfonso Fernandez Aceves, del 19 de noviembre de 1998, la de la Dip. Sara Velasquez Sanchez del 12
de diciembre de 1998, la del Dip. Enrique Tito Gonzalez Isunza de 14 de diciembre de 1998, la de la Dip.
Gloria Lavara Mejia del 7 de abril de 1999; la del Dip. Jorge Alejandro Jiménez Taboada del 8 de abril de
1999; la del Dip. Sergio César Alejandro Jauregui Robles del 22 de abril de 1999; la del Dip. Javier Corral
Jurado del 30 de abril de 1999y la presentada por el Dip. Rafael Oceguera Ramos, el 26 de mayo de 1999.
& E| Congreso fue convocado al periodo extraordinario mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la
Federacion del 27 de mayo de 1999, el cual tuvo verificativo del 31 de mayo al 31 de agosto de ese mismo afio.
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que culminaba su mandato, era ya cuestionable, tomando en cuenta que los
integrantes de la que se renovaba eran ya diputados electos y facultados para
entrar plenamente en ejercicio al inicio de su mandato.

El dictamen contemplaba modificaciones en materia de la sesion
constitutiva de la Camara de Diputados, la creacién de innovadores érganos
de Gobierno como la Junta de Coordinacién Politica y la Conferencia
para la Direccién y Programacién de los Trabajos Legislativo; ademads,
suprimio6 la vieja estructura administrativa encabezada por el Oficial Mayor,
sustituyéndola por la de Secretarfa General, asimismo, se adicioné una
nueva institucién parlamentaria que fue la Mesa de Decanos, se modifico
la estructura de las comisiones ordinarias y los comités, eliminado a la
Comisién de Régimen Interno y Concertacién Politica de las comisiones
ordinarias y transformandola en la Juta de Coordinacién Politica. Con esta
reforma, el Presidente de la Mesa Directiva cobré una nueva dimensién y
se asumié como el méximo érgano de direccién de los trabajos legislativos:
Finalmente se incorporaron nuevas reglas para normar la actividad de los
grupos parlamentarios.

Como se observa, el dictamen se centré en el Titulo Segundo de la
Ley, con respecto a las cuestiones comunes de las camaras, como la disciplina
de los legisladores y el Canal del Congreso. Se consider6 que, por tratarse
de cuestiones que requerfan del didlogo y la bisqueda de entendimientos
entre los grupos parlamentarios de ambas cdmaras, y tomando en cuenta
que en la Cdmara de Senadores obraban las iniciativas con un mayor nimero
de preceptos relacionados con los temas de: Congreso General, Comisién
Permanente, la adiciéon de preceptos en materia de procedimientos de las
cdmaras o formas de conocer y atender las cuestiones de su competencia;
y transferencias especificas de algunas de las disposiciones vigentes del
Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso, como el ceremonial,
era pertinente celebrar reuniones de conferencia con la comisién homéloga
del Senado, que permitieran el conocimiento puntual de las propuestas y
opiniones que en cada Cdmara merecia la revisién de disposiciones o la emisién
de preceptos que no se referian exclusivamente a una de las camaras, lo que
motivo que no se incluyeran estas materias en el dictamen.

Tras la dispensa de la segunda lectura, el dictamen fue debatido el
22 de junio de 1999, aprobandose en lo general por 365 votos en pro y 18 en
contra, y enviado al Senado de la Repiblica. La Minuta fue recibida y turnada
a las Comisiones Unidas de Reglamentos y Précticas Parlamentarias y de
Estudios Legislativos, Tercera, para su estudio y dictamen correspondiente
el 24-de junio del mimo afo.
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Las Comisiones, conjuntamente con la Minuta de la Camara de
Diputados dictaminaron dos iniciativas de los senadores: la primera de la
fraccién parlamentaria del Partido Revolucionario Institucional, suscrita por
los senadores Eduardo Andrade Sanchez, Sami David David y Juan Ramiro
Robledo Ruiz; y la segunda, de los senadores Gabriel Jiménez Remus, Juan
de Dios Castro Lozano, Ricardo Garcia Cervantes, Francisco Xavier Salazar
Séenz y Emilio Goicoechea Luna, del Partido Accién Nacional.

A fin de intercambiar opiniones y criterios para llegar a un
consenso general en la materia, las Comisiones Unidas de la Camara de
Senadores efectuaron una serie de reuniones con legisladores y con grupos
interparlamentarios, entre las cuales destacan las reuniones de conferencia en
la Cdmara de Diputados. En el mismo sentido, se realizaron diversas reuniones
de andlisis en el seno de las propias Comisiones Unidas, as{ como varias
entrevistas entre legisladores de las diferentes fracciones parlamentarias
que integraban el Senado. Ademads de ello, se celebraron encuentros con los
Grupos Parlamentarios de los Partidos Revolucionario Institucional, de la
Revolucién Democratica y de Accién Nacional. Senadores independientes de
las fracciones también allegaron sus comentarios y propuestas.

El dictamen del Senado tomé en cuenta la dindmica que habia
experimentado la legislacién electoral y los cambios correspondientes
en la conformacién de la Cdmara de Senadores, cuya configuracién se
habfa modificado con la reforma constitucional de 1996 que introdujo
la figura de los Senadores de representacién proporcional, lo que
dio lugar a una conformacién mas plural de este cuerpo colegiado,
y hacia indispensable abordar los cambios necesarios para hacer
consecuentes las normas de la Ley Orgénica con estas transformaciones.

Los integrantes de las comisiones participaron en muchos ejercicios
que significaron los mas diversos esfuerzos de acercamiento y concertacion,
para alcanzar las mejores férmulas normativas aplicables a la vida de la
Camara de Senadores y algunos otros aspectos que atafien al conjunto del
Congreso General.®!

Tres grandes temas, que diferfan notablemente en las iniciativas
presentadas, fueron: lo relativo a la configuracién y facultades del 6rgano de
gobierno;lo correspondiente alaintegracién, facultades y método de eleccién de
la Mesa Directiva; y lo concerniente ala organizacién estructural y funcional de
laadministraciéndelaCémarade Senadores queresultaronlosmas complicados.

Las modificaciones propuestas por el Senado en lo que respecta
al Congreso General, fueron el resultado de diversas reuniones en
Conferencia entre legisladores de ambas Cédmaras, realizadas a lo largo

& Dictamen de la Camara de Senadores. Diario de los Debates del Senado 30 de agosto de 1999.

46




uorum

Legislativo

del perfodo extraordinario; en especial la del 25 de agosto, en la cual los
legisladores dejaron en claro la intencién de mantener las disposiciones
de la Ley relativas a los conceptos y definiciones juridicas que derivaban
de los principios constitucionales y que tenfan que ver con la organizacién
del Congreso compuesto con sus dos Camaras y la Comisién Permanente,
con la forma de realizar sus asambleas plenarias, los perfodos de
sesiones y lo relacionado con la recepcién del informe anual del titular
del Ejecutivo Federal y el procedimiento para sustituirlo, que era una
norma importantisima deducida del texto constitucional, por lo que se
convino mantener el texto de la Ley de 1979 en lo general, y sélo hacer
las adecuaciones necesarias por los cambios constitucionales realizados
en las dos Ultimas décadas y, desde luego, por la nueva conformacién
juridica y politica que tenian el Congreso y sus respectivas cdmaras.

En el ambito del Senado, las iniciativas dictaminadas presentaron
considerables innovaciones, como la Junta de Coordinacién Politica
integrada por los coordinadores parlamentarios; con respecto a este tema,
las Comisiones Unidas optaron por una solucién ecléctica que recogfa lo mejor
de las propuestas formuladas por diversos senadores, a fin de mantener los
siguientes principios:

»  Existencia de un érgano de gobierno perfectamente definido en donde
pudiera darse la participacién plural.

* Toma de decisiones basada en la fuerza electoral que representaba
cada grupo parlamentario.

* TFortalecimiento de las funciones de la Mesa Directiva.

*  Clara distribucién de funciones entre ambos 6rganos, a partir de su
concepcion tedrica fundamental.

Con ese propésito, se modificéd la propuesta original del PRI para
hacerla mas congruente con la necesidad de contar con un érgano politico de
dimensionesrazonables que permitierafluidezenlainteraccién de sus miembros
y facilitara la toma de decisiones. Se consideré que este érgano garantizaria
una representacién proporcional de los distintos grupos parlamentarios. Su
integracioén se basarfa en la presencia de los coordinadores de dichos grupos
y, adicionalmente, habrfa la posibilidad de que cada uno acreditara otros
integrantes sin llegar a un nimero que dificultara su agilidad funcional.

La propuesta de solucién contenida en este dictamen conjugd la idea
del voto ponderado con la integracién plural y proporcional de la Junta de
Coordinacién Politica.
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Con respecto a la Mesa Directiva del Senado, las Comisiones
encontraron razonable que, para el logro del propésito de hacer més estable
el trabajo de la Mesa Directiva, el periodo de ejercicio se extendiera hasta
un afo con la posibilidad de reeleccién, sin negar la posibilidad de que una
directiva pudiera durar toda una Legislatura, pero si consideré posible un
relevo, incluso para el caso de que el Pleno decidiera contar con una nueva
Mesa Directiva después de un aiio de ejercicio de la primera.

El dictamen sefalaba que el principio fundamental de la democracia
es que la mayorfa tiene el derecho a gobernar y, si bien algunos legisladores
prifstas sostenian que precisamente por eso debia concederse a la mayoria
relativa la posibilidad de elegir a la Mesa Directiva, se consider6 que también
resultaba importante que ésta contara con el respaldo de la mayoritaria
absoluta de los legisladores presentes y de ahf que se dictaminara en el sentido
de que la eleccién de la Mesa Directiva se realizara por mayoria absoluta. Con
respecto a sus funciones como érgano de gobierno, se avanzé en la idea de
que no se trataba solamente de asignarle la tarea de dirigir el debate en las
sesiones, sino darle funciones que la consolidaran como la instancia camaral
para la organizacién y vigilancia de todas las tareas de la Camara. Por ello,
la nueva Ley le confiarfa la misién de integrar los asuntos a tratarse en
una sesion, es decir, a enlistar el orden del dia a partir, por supuesto, de las
propuestas que realizara la Junta de Coordinacién Politica.

Con respecto a las funciones administrativas de la Camara de
Senadores, el dictamen sefialaba que podian distinguirse tres grandes areas de
trabajo: la parlamentaria, propiamente dicha, que abarcaba todos los tramites
y funciones que correspondfan a la tarea sustantiva de un érgano legislativo,
como era el registro de los debates, el conjunto de apoyos parlamentarios
para hacer posible los citatorios de los legisladores, su registro de asistencia,
el archivo de los documentos de los cuales tenia conocimiento la Cdmara, los
apoyos técnicos para el trabajo de comisiones y todo aquello que permitieran
la realizacién de las tareas tendientes a la elaboracién de leyes y decretos
que se asignaran a una unidad técnica de servicios parlamentarios, que serfa
la Secretarfa General. Por otro lado, se incluyé la funcién estrictamente
administrativa para el control y gestién de los recursos humanos y materiales
que se presentara para el desarrollo de las tareas sustantivas. Adicionalmente,
se constituyo en drea especializada la que se encargaba del manejo y aplicacién
de los recursos financieros.

Las comisiones consideraron que era necesario distinguir entre la
funcién administrativa y la de servicios parlamentarios, por lo que se requerfan
por lo menos dos funcionarios de alto rango para realizar la funcién
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de servicios parlamentarios y la de servicios administrativos, considerando
dentro de estos a la funcién financiera, e incluyendo el ambito de la Tesorerfa
de manera especial en el conjunto administrativo general.

Derivado de lo propuesto por las dos iniciativas mencionadas, se
adopté el criterio de instaurar una Contralorfa Interna para la vigilancia del
manejo de los recursos del Senado. Con respecto alos Grupos Parlamentarios
se mantuvo su regulacién, definiendo los mecanismos de estructuracién de
estos y los requisitos para ser acreditados por la Mesa Directiva; se elevé el
ntimero minimo de miembros de tres a cinco; se definieron sus funciones y
atribuciones y se estipul6 la necesidad de que sus recursos se sujetaran a los
sistemas de control que se aplicaban en general en el servicio publico.

Se reorganizé el ntimero de comisiones a fin de que éste fuera més
reducido y pudieran atenderse en mejores circunstancias, por todos los
legisladores, los asuntos que se turnaran a comisiones.

Finalmente se agregé un Titulo para crear la institucién de un
medio de difusién, que permitiera la cobertura y publicidad necesaria a todo
el territorio nacional de los actos, resoluciones y actividades parlamentarias
del Congreso de la Unién, tanto de sus Camaras como de la Comisién
Permanente. Asi, se dedicaron algunos articulos para darle vida legal al
canal de televisién del Congreso y a su regulacién, remitiendo lo relativo a
su administracién a las disposiciones legales y reglamentarias derivadas. En
este Titulo se admiti6 la existencia de una institucién inherente al Congreso
General, que se establecié como un sistema de bibliotecas, a fin de sistematizar
todo un acervo de biblioteca, hemeroteca, videoteca, discoteca y todo tipo de
registro cientifico, cultural e informativo, que permitiera desempefiar mejor
el trabajo de los legisladores y de sus comisiones.

El dictamen fue aprobado por unanimidad de 98 votos y devuelto a la
Camara de Diputados que lo turné a la Comisién de Reglamentos y Practicas
Parlamentarias el 31 de agosto del mismo afo, que a su vez la dictaminé y
presenté al Pleno para su discusién y aprobacién el mismo dfa. El dictamen
fue aprobado por 877 votos en pro y 23 en contra.

Como se ha observado, con la Ley Orgénica de 1999 se dispuso la
modificacién de importantes 6rganos de gobierno y la creacién de otros, lo
que constituyé un avance sin precedente en materia parlamentaria, ya que
con la nueva Ley estos érganos tuvieron un importante avance, que no habfan
tenido desde mas de cien afios.
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a). Diciembre de 1999.

El 9 de noviembre de 1999, fue presentada en el Pleno del Senado una
iniciativa suscrita por los senadores Eduardo Andrade Sdnchez y Juan Ramiro
Robledo Ruiz, en la que se proponian reformas al articulo Cuarto Transitorio,
fraccién VI de la Ley Organica del Congreso. La iniciativa fue turnada a las
Comisiones Unidas de Reglamento y Practicas Parlamentarias y Tercera de
Estudios Legislativos. La propuesta sefialaba la conveniencia de modificar el
Transitorio para que la Contralorfa Interna iniciara sus funciones al mismo
tiempo que el ejercicio presupuestal del afio 2000 y, de esta manera lograr,
entre otras cosas, el mejor empleo y racionalidad de los recursos financieros
institucionales, ademds de otras medidas de organizacién y funcionamiento
de la estructura de la Cdmara de Senadores.

Las Comisiones presentaron el dictamen correspondiente el 23 de
noviembre del mismo afio, en el que se consideraba procedente la propuesta
de reforma de los senadores Andrade y Robledo, argumentando que en la
reforma de septiembre de 1999, la intencién del legislador al realizar un
cambio integral en la estructura orgénica del Senado de la Republica y,
concretamente en los articulos 112 y 1138 de la Ley Orgénica, referentes
a su Contraloria Interna, era lograr la racionalizacién y transparencia en
el uso de los recursos ptblicos a través de auditorfas internas del ejercicio
del Presupuesto de Egresos del Senado, que inclufa los recursos asignados
a los grupos parlamentarios, as{ como la presentacién ante el Pleno de un
informe semestral del presupuesto ya referido, que se remitirfa al Organo
de Fiscalizacién Superior de la Federacién. Por lo anterior, las Comisiones
dictaminaron que era pertinente la modificacién propuesta para que la
Contralorfa Interna de la Camara de Senadores iniciara sus funciones el 1
de enero de 2000, y no el 1° de septiembre de 2000, como estaba contemplado
en el texto aprobado en septiembre de 1999.

Con respecto al articulo 114 de la Ley Orgénica, no se realiz6
modificacién alguna al inicio de vigencia del Servicio Civil de Carrera, fijada
para el 1 de septiembre de 2000, toda vez que a pesar de estar comprendido
en el mismo articulo Cuarto Transitorio, se referia a una materia distinta.

El dictamen fue debatido y aprobado el 25 de noviembre por
unanimidad de 79 votos, pasando a la Camara de Diputados que lo recibié y
turné a la Comisién de Reglamentos y Practicas Parlamentarias, misma que
present6 el dictamen el 9 de diciembre de 1999.
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b). Octubre de 2000

Al Iniciar la LVIII Legislatura, en virtud de la nueva conformacién
de la Camara de Diputados y las circunstancias politicas por la que ésta
atravesaba, se consider6 necesario ajustar el ntimero de comisiones
permanentes. Tras una serie de intensas negociaciones, el 29 de septiembre
se presento una iniciativa para reformar y adicionar los articulos 39 numeral
2,y 43 numeral 1, de la Ley Organica.

En la iniciativa se consideré conveniente organizar de la manera
mas racional el trabajo de la Cdmara de Diputados y darle la relevancia que
les correspondia a las diversas materias sobre las que tenfa que trabajar. Se
propuso separar las competencias de algunas de las comisiones previstas en
la Ley Organica, asi como crear algunas otras no contempladas.

La iniciativa proponfa dividir:

* La Comisién de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural, en dos,

* La Comisién de Comunicaciones y Transportes para crear en
forma separada e independiente la Comisién de comunicaciones y la
Comisiéon de Transportes.

* La Comisién de Desarrollo Social y Vivienda y crear
individualizadamente la Comisién de Desarrollo Social y la Comisién
de Vivienda,.

* La Comisién de Educacién, Cultura y Ciencia y Tecnologia, en
tres de la forma siguiente: Comisién de Educacién Publica y
Servicios Educativos; Comisién de Cultura; y Comisién de Ciencia
y Tecnologia.

* LaComisién de Gobernacién, Poblacién y Seguridad Publica, en dos:
la Comisién de Gobernacién y de Seguridad Publica y la Comisién
de Poblacién, Fronteras y Asuntos Migratorios.

* La Comisién de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca en
dos comisiones ordinarias: Comisién de Medio Ambiente y Recursos
Naturales, por una parte, y Comisién de Pesca, por la otra.

* La Comisién de Puntos Constitucionales y Sistema Federal, en
Comisién de Puntos Constitucionales y Comisién de Fortalecimiento
del Federalismo.

* La Comisién de Salud y Seguridad Social, misma que se bifurcarfa
en la Comisién de Salud y la Comisién de Seguridad Social.

Por otra parte, se proponia la creacién de:
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* La Comisién de Juventud y Deporte, para atender a una parte muy
considerable de la poblacién mexicana constituida mayoritariamente
por j6venes a los cuales debfa promovérseles mediante alternativas
sustentadas en una legislacién suficiente y moderna.

* La Comisién de Participacién Ciudadana, que debia atender rubros
tan importantes como el andlisis de la conveniencia de incorporar al
sistema politico mexicano formas de democracia semidirecta, como
el referendum, el plebiscito y la iniciativa popular.

* La Comisién de Radio, Televisién y Cinematogratia, cuya materia
dejarfa de pertenecer a la Comisién de Gobernacién, Poblacién y
Seguridad Publica y cuyo objeto serfa el de atender la materia de
los medios electréonicos de comunicacién, tanto en los términos
en que se les considerara en las leyes especificas de esas materias,
como en lo referente al tratamiento de las comunicaciones en tanto
drea prioritaria para el desarrollo nacional, segin lo determinaba el
parrafo cuarto del articulo 28 de la propia Ley Fundamental. Con
esta medida, los medios electrénicos se vincularian con las férmulas
mds recientes de avances tecnolégicos en la materia.

*  LaComisién de Recursos Hidrdulicos, a fin de que por la via legislativa
se proveyera al Ejecutivo y alos pobladores de las comunidades rurales
y urbanas de los mecanismos e instrumentos para el aprovechamiento
cuidadoso y racional de los recursos acuiferos del pafs.

La iniciativa proponfa también que para que el articulado de la Ley
fuera congruente, toda vez que dichas Comisiones se integraban hasta con 30
legisladores, era necesario incrementar el nimero alas que podian pertenecer,
de tal manera que la Cdmara de Diputados estuviera facultada de Legislatura
a Legislatura para determinar el nimero de diputados que integraran dichas
Comisiones sin tener una limitacién adicional derivada de su propio texto.
Por ello, se propuso la reforma al numeral uno del articulo 43, de la Ley
Organica del Congreso, para que los diputados pudieran pertenecer hasta a
tres comisiones ordinarias.

La discusién y aprobacién de esta iniciativa estuvo revestida de
algunas peculiaridades, ya que al no haberse designado las comisiones, el
29 de setiembre se discuti6 la iniciativa, dandole trdmite de obvia y urgente
resolucién para dejarla en posibilidad de que el Pleno pudiera resolverla. La
iniciativa fue aprobada por 412 votos a favor y enviada al Senado de la Republica.
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El Senado consider6 la Minuta de obvia y urgente resolucién,
dispensé todos los tramites y la aprobé en la sesion del 5 de octubre de
2000, por unanimidad de 108 votos en pro. Finalmente se public en el Diario
Oficial de la Federacién el 9 de octubre de 2000.

c). Diciembre de 2001

El 27 de septiembre de 2001, los integrantes de la entonces Comisién
de Vigilancia de la Contadurfa Mayor de Hacienda, presentaron una iniciativa
que proponia que el nombre de la Comisiéon Legislativa encargada de la
vigilancia del érgano técnico de la Camara de Diputados, fuera congruente
con la misma denominacién que para dicho érgano hace la Ley de la materia.
Se propuso una modificacién al articulo 40 numeral 4, a fin de cambiar el
nombre de la Comisién de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda
por el de Comisién de Vigilancia de la Auditorfa Superior de la Federacién.

La Comisiéon de Reglamentos y Practicas Parlamentarias, en
su dictamen presentado al Pleno para primera lectura el 16 de octubre,
consideré procedente que la Comisién ordinaria encargada de las tareas antes
mencionadas se denominara: “Comisién de Vigilancia de la Auditorfa Superior
de la Federacién”. El dictamen fue aprobado por el Pleno de la Cdmara de
Diputados por 354 votos y turnado al Senado. La Comisién de Reglamentos
y Practicas Parlamentarias del Senado presenté el dictamen de la Minuta
para su primera lectura el 27 de noviembre de 2001, y el 29 del mismo mes
se le dispensé la segunda lectura, por lo que pasé a debate y fue aprobado por
unanimidad de 85 votos. I'inalmente se publico el 7 de diciembre de 2001.

d). Septiembre de 2003

Al Igual que en la LVIII Legislatura, al inicio de la LIX se consideré
conveniente realizar un nuevo ajuste a la estructura de las comisiones
ordinarias. El 4 de septiembre de 2003 fue presentada por los coordinadores
de los grupos parlamentarios una iniciativa que tenfa como objetivo:

* Dotar de una nueva atribucién administrativa a la Junta de
Coordinacién Politica en lo que respectaba a la revisién de la ejecucion
del presupuesto.

* Adicionar reglas para resolver los empates en Comisiones, lo cual
debia ser parte del Reglamento de Debates; sin embargo, en
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virtud de que éste no habia sido expedido, se opté por incluir dichas
disposiciones en la Ley Organica.

*  Retomar nuevamente el Comité de Administracién, y

*  Modificar la estructura de Comisiones, aumentando dos comisiones
més Desarrollo Metropolitano y Seguridad Publica, y el cambio de
nombre de la Comisién de Comercio y Fomento Industrial por el de
Comisiéon de Economia.

Como hemos observado, desde 1997 la integracién de las comisiones
ha sido un proceso controvertido. Posteriormente al inicio de su ejercicio,
las dos ultimas Legislaturas han modificado la Ley Orgénica con el fin de
adaptar la estructura de comisiones a las circunstancias politicas y a las
necesidades internas de los grupos. Esto es, adaptar el nimero de comisiones
a las necesidades de la Legislatura, lo cual no constituye un hecho anémalo
ni juridica, ni politicamente, ya que de acuerdo con lo expresado por Karl
Loewesntein el Congreso estd dotado de autonomfa funcional, lo cual se funda
en el principio de self~goverment (autogobierno) interno: que consiste en que el
Parlamento puede ordenar y gestionar, propia e ilimitadamente, sus cuestiones
internas.” La asamblea debe estar organizada y operar de tal manera que
pueda llevar a cabo su tarea sin la presiéon exterior o la intervencién de otros
detentadores del poder o de fuerzas extraconstitucionales.

Como ya se hamencionado, los cambios en la estructura constitucional
son procesos normales que se han venido dando desde que México es una
nacién independiente, de la siguiente forma:

Reglamento Nimero de Comisiones
Cortes de Cadiz 7
1824 11
1934 43
Reforma de 1975 50
Ley Organica 1979 23, incluida Ia Comisién de
Vigilancia de la contadurfa
Mayor de H
Reforma de 1994 42
Ley Organica de septiembre de 1999 27
Retorma de septiembre de 2000 40
Retorma de septiembre de 2003 49

Con la reforma a la Ley Orgénica de 1999, la LVII Legislatura
determiné que las comisiones permanentes fueran 27; posteriormente al
arribo de la LVIII Legislatura, se modificé la Ley Organica para aumentar 13

62 | oewenstein, Karl. Teoria de la Constitucién P&g. 242.
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comisiones ordinarias para quedar en 40. Con la tltima reforma, se determiné
que fueran 42, regresando al nimero de comisiones que se tenfa en 1994

El que cadalegislatura decida adaptar la estructura de comisiones a sus
necesidades, es un proceso habitual; sin embargo, la especializacién de materias
puede hacerse mediante la creacién de subcomisiones o grupos de trabajo
al interior de las mismas comisiones, en virtud de que un nimero reducido
de comisiones favorece el orden de los trabajos de las camaras, por lo que se
considera que deben existir tantas comisiones como ministerios o secretarias
de Estado existan en el Poder Ejecutivo. En el caso de México existen 18
Secretarfas de Estado mds la Procuradurfa General de la Republica, es decir, el
namero de comisiones son mas del doble que éstas(23). En Espana existen 22
comisiones, de las cuales 14 son legislativas y corresponden a los Ministerios.

Debe tenerse en cuenta que el inconveniente de un elevado ntimero
de comisiones conste en que mientras mas comisiones existan los diputados
tendran que pertenecer a un ntmero mayor de ellas, por lo que puede darse
el caso de que dos comisiones se retinan a la misma hora, lo que obligara al
legislador a faltar a alguna.

En perspectiva de derecho comparado, debemos considerar que en
América sélo la Cdmara de Diputados argentina tiene un mayor niimero de
comisiones que lanuestra (45), lo cual contrasta con paises como Bolivia (12),
Venezuela (16), Costa Rica (13), Pert (24), Chile (18), o los Estados Unidos,
que desde hace muchos afios cuenta con 19. Por otra parte, se observa que en
casi todos los paises del Continente Americano con excepcién de E.U. varfan
el nimero de comisiones permanentes Legislatura tras Legislatura.

En teorfa, esto no deberfa de ocurrir, en virtud de que para ese objeto
existen las comisiones especiales; sin embargo, éstas no siempre responden
a las necesidades de la operacién de las cdmaras, o bien, en ocasiones es
necesario modificar el nimero de comisiones de acuerdo con la evolucion de la
estructura del Poder Ejecutivo Federal. Por ejemplo, en el caso de la Secretarfa
de Gobernacién, a principios de la actual administracién se desprendio la
seguridad publica para crear otra Secretarfa. Esa fue la justificacién para
crear una comisién especial en esa materia y posteriormente una comisién
ordinaria. O el cambio de nombre de la Secretarfa de Comercio y Fomento
Industrial a Secretaria de Economia, que motivo que la comisién de la misma
materia cambiara su nombre.

El mismo dia de la presentacién de la iniciativa considerarda como
de obvia y urgente resolucién, se le dispensaron todos los tramites, y fue
discutida y posteriormente aprobada por 463 votos y enviada al Senado de la
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Republica que la turno a las Comisiones Unidas de Reglamentos y Practicas
Parlamentarias y de Estudios Legislativos.

El 25 de septiembre del mismo afio, se dio cuenta con el
dictamen suscrito por las Comisiones Unidas del Senado, se le
dispensé la segunda lectura y se aprob6 con la siguiente votacién:
65 votos a favor, 1 en contra y 3 abstenciones. Finalmente se publicé
en el Diario Oficial de la Federacién el 29 de septiembre de 2003.

e) Abril de 2004-.

En el afio 2004 se realizan varias modificaciones y adiciones a le Ley
Orgénica Ejemplo de esto lo encontramos en el mes de abril,” en el que se
publican las reformas y adiciones a los articulos 117 y 118.

Con estareforma se establecié el orden en quelas camaras serfan sede de
las sesiones de la Comisién Permanente. Se suprimi6 la ceremonia de clausura
de las sesiones ordinarias del Congreso General, y se dispuso que las Camaras
acordaran su respectiva clausura de sesiones ordinarias. Asimismo se incorporé
un procedimiento para elegir al Mesa Directiva de la Comisién Permanente.

Con estas modificaciones se eliminé un acto protocolario que desde
la expedicién de la Ley Organica de 1999 se pretendia desaparecer, ya que
en la redaccién del articulo 5° se elimino de los supuestos que motivan una
sesién conjunta de las cdmaras, la clausura de las sesiones ordinarias y
extraordinarias, sin embargo se preservo en el articulo 118.

f) Mayo de 2004

El 10 de mayo de de 2004 se publica en el Diario Oficial de la
Federacién una adicién al articulo 49 de la Ley mediante para crear el Centro
de Estudios de Desarrollo Rural Sustentable y la Soberanfa Alimentarfa.

Con la creacién de este Centro se complementa la estructura de
investigacién especializada de la Cdmara de Diputados sumédndose a los
centros de las Finazas Publicas, de Estudios de Derecho e Investigaciones
Parlamentarias y de Estudios Sociales y de Opinién Publica.

En el texto de la iniciativa se sefialaba que: “es claro que en las actuales
condiciones del desarrollo y fortalecimiento del sistema politico mexicano,
el fortalecimiento y especializacién del Poder Legislativo y en particular de
la Camara de Diputados es un imperativo a efecto de asegurar un adecuado
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equilibrio entre los Poderes de la Unién.”®* Un aspecto que se consideraba

& Diario Oficial de la Federacion del 29 de abril de 2004.
& Iniciativa presentada por el Dip. Victor Suéarez. Gaceta Parlamentaria del jueves 27 de noviembre de 2003.
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relevante era el fortalecimiento del apoyo técnico altamente especializado y
profesionalizado para el desarrollo de las funciones de los legisladores y de
las comisiones legislativas.

Con la creacién de este Centro concretamente se buscé fortalecer y
coadyuvar al ejercicio pleno de las facultades constitucionales la Cdmara en
una materia que se consideraba fundamental para la soberanfa nacional.

g) Diciembre de 2004

El 30 de diciembre de 2004 se publica una reforma al articulo 3°
de la Ley, © a fin de facultar a las Cdmaras del Congreso para expedir su
reglamento sin la intervencién de la otra.

La iniciativa en la parte de exposicién de motivos rescata el argumento
de la autonomia de la cdmaras para darse su propio reglamento, al sefialar que:
la préctica parlamentaria ha demostrado que cada 6rgano legislativo requiere
libertad para establecer las formas particulares de elaborar sus acuerdos
internos, de organizarse y promover el trabajo de sus comisiones, asi como
para desahogar las discusiones, votaciones e incidencias del procedimiento y
el debate legislativos.”*

No obstante esta reforma y la conveniencia de que cada cdmara pueda
formar su propio reglamento, existen argumento que sefiala que no basta con
una reforma a la legislacién secundaria para hacer posible esto, en virtud de
que la Constitucién Federal menciona en su articulos 71 y 72 el reglamento
de debates, el cual corresponde emitir a el Congreso en su conjunto. Si la
Constitucién facultara a las cdmaras para reglamentarse separadamente esto
tendrfa que ser en forma expresa.

h) Reforma pendiente

El 2 de agosto de 2004 se publica una reforma al articulo 65 de
la Constitucién General para ampliar un mes y medio el segundo periodo
ordinario de sesiones. Con la modificacién aprobada y publicada, el segundo
periodo se iniciarfa el 1° de febrero. En el presente afo por primera vez se
aplicé la nueva disposicién, no obstante el texto de los articulo 4 y 6 de la
Ley Orgénica en el que se prevé como fecha de inicié el 15 de marzo no ha

% Diario Oficial de la Federacion del 30 de diciembre de 2004.

% Iniciativa de reforma el articulo 3°, numeral 1, de la Ley Orgéanica del Congreso, presentada por la
Dip. Marcela Guerra, en nombre del Dip. Sami David David, en la sesién de la comision permanente del
miércoles 18 de agosto de 2004. Gaceta Parlamentaria del viernes 20 de agosto de 2004.

5 Diario Oficial de la Federacién del 2 de agosto de 2004.

% Gaceta Parlamentaria del martes 7 de diciembre de 2004.
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sido modificado.

Por otra parte el articulo segundo transitorio ordena que con la
entrada en vigor del decreto se debe impulsar las reformas y adiciones a la
Ley Orgénica, por lo que se presentd una iniciativa en este sentido, suscrita
por diputados integrantes de diversos grupos parlamentarios®, misma que
fue aprobada por al Camara de Diputados el martes 14« de diciembre de
2004, sin embargo esta no ha sido aprobada en el Senado de la Republica.
3. Evolucion de los de los drganos del Congreso en el marco de
la Ley Orgénica.

Con la creacién de la Ley Organica del Congreso en 1979, se inici6
en forma un proceso de fortalecimiento del Legislativo, mediante el que se
crearon y suprimieron algunos érganos parlamentarios y se perfeccionaron
otros que estaban previstos desde las Cortes de Cédiz.

Derivado del desarrollo de la primera parte de este Capitulo, es posible
afirmar que en los tdltimos 25 afios el Congreso Mexicano ha tenido mas
avances que en los cien afnos anteriores. Es por esta razén que consideramos
importante analizar mds profundamente en esta parte las caracteristicas y
evolucién de los 6rganos que integran el Congreso Mexicano, a fin de conocer
su naturaleza y funciones, ademads de analizar su evolucién.

A. El Presidente de la Camara

Senala Fernando Santaolalla que debido a lo numeroso y complejo
de un cuerpo colegiado, como lo es una camara Legislativa, se requiere de
una autoridad que lo dirija, que resuelva las discrepancias que puedan surgir
en su seno y que impulse el desarrollo de sus funciones. Esta autoridad es
el Presidente de la Mesa Directiva,” quien de acuerdo con lo previsto por
la Ley Organica, ostenta dichas facultades. El Presidente es un érgano
unipersonal que es considerado “la maxima autoridad, sélo por debajo de la
Céamara misma, dentro del recinto parlamentario”, en virtud de que sélo una
presidencia unipersonal es apta para dirigir algo tan fluido como los debates
parlamentarios, resolviendo sin grave dilacién los incidentes que puedan
producirse.”™ En el caso de los Presidentes de las Camaras del Congreso
Mexicano, podemos agregar que estos ostentan la representacién de su
cdmara ante los demads 6rganos del Estado y la otra cdmara, ademas de ser
el representante juridico de la misma.

Hasta antes de la Ley de 1999, el Presidente habfa sido el tinico

% |ey Organica, articulos 22 y 23 con respecto a la Camara de Diputados y 66 incisos a, ¢, d, e, f, g, k, y
67 con respecto al Senado de la Republica.
°Santaolalla, Fernando. Derecho Parlamentario Espafiol. Espasa Calpe. Espafia. 1990. Pags. 161-163.
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6rgano rector previsto por el marco normativo del Congreso, ya que si bien
prevefa a los vicepresidentes, estos s6lo tenfan la encomienda de suplir al
Presidente, y los secretarios solamente cumplfan funciones complementarias
a la direccién de la Camara.

Con la primera Ley Organica del Congreso General se cre6 una
regulacién especifica para cada uno de los presidentes de las camaras y se
les denomina “Presidente de la Mesa Directiva”.”" Esta regulacién recogié
puntualmente algunas de las atribuciones que el Reglamento para el Gobierno
Interior del Congreso daba al Presidente y las confirié a los presidentes de
las mesas, adicionando las siguientes atribuciones:

*  Solicitar el auxilio de la fuerza publica;

*  Firmar con los Secretarios y, en su caso, el Presidente de la Camara
colegisladora, las leyes, decretos y reglamentos que expidiera la
Camara o el Congreso;

* Firmar la correspondencia y demds comunicaciones de la Cdmara;

* Larepresentacién protocolaria dela Camara ante la colegisladora y las
ceremonias a las que concurrieran los otros Poderes de la Federacién;

* Las que se derivaran de las disposiciones o acuerdos de la Cdmara.

Tanto el articulo 34 como el 83 de la Ley Orgénica, disponian las
mismas atribuciones para ambos presidentes, salvo la de presidir las sesiones
de Congreso General, conferida exclusivamente al Presidente de la Camara
de Diputados.

La Ley Orgénica de 1999 fortaleci6 al Presidente de la Mesa Directiva,
dotédndolo de atribuciones politicas importantes y ampliando su perfodo de
ejercicio. Las atribuciones de los presidentes de la Mesa Directiva, previstas en
los articulos 12, 22, 23, 66 y 67, pueden agruparse de la siguiente forma:

Atribuciones en Materia de Direccién del Proceso Legislativo™

* Garantizar el fuero constitucional de los diputados y senadores,
velando por la inviolabilidad de los recintos;

»  Citar, abrir, prorrogar, suspender y levantar las sesiones del Pleno y
aplazar la celebracién de las mismas;

*  Conceder el uso de la palabra; conducir los debates, discusiones y
deliberaciones; ordenar se proceda a las votaciones y formular la
declaratoria correspondiente;

*  Disponer lo necesario para que los legisladores se conduzcan

59




conforme a las normas que rigen el ejercicio de sus funciones;

* Dar curso a los asuntos y negocios en términos de la normatividad
aplicable y determinar los tramites que deban recaer sobre las
cuestiones con que se dé cuenta a la Cadmara;

*  Firmar, junto con uno de los secretarios y con el Presidente y uno de
los secretarios de la colegisladora, las leyes y decretos que expida el
Congreso General; y suscribir, también con uno de los secretarios,
los decretos, acuerdos y resoluciones de su Cdmara;

*  Ordenarelauxiliodelafuerzapiblicaenloscasosenqueresultenecesario;

* Las demds que le atribuyan la Constitucién General de la Republica,
la Ley Organica del Congreso General y ordenamientos relativos a
la actividad parlamentaria.

*  Presidir las sesiones de:

o ElCongreso General (exclusiva del Presidente de la Camara
de Diputados);

o La Camara;
La Comisién Permanente (en este caso se alternan
la presidencia);

o Las reuniones de la Conferencia para la Direccién y
Programacién de los Trabajos Legislativos.

e Convocar a las reuniones de:

La Mesa Directiva de la Cdmara;

o La Conferencia para la Direccién y Programacién de los
Trabajos Legislativos (ademds de cumplir las resoluciones
que le correspondan en estos 6rganos).

* En la Cdmara de Senadores, el Presidente, ademés de las
anteriores, debe:

o Asegurarse de que los dictdmenes, acuerdos parlamentarios,
mociones, comunicados y demds escritos cumplan con las
normas que regulan suformulacién y tiempos de presentacién.

Atribuciones Disciplinarias

" Diario Oficial de la Federacion 25 de mayo de 1979.

2 Ademas de las facultades implicitas que prevé el inciso p) del articulo 22 de la Ley Orgénica.

8 Laanterior Ley Organica denominaba diputados “faltistas’ a los diputados que no asistian; sin embargo,
669 optd por suprimir esta denominacion y sélo se conserva en el titulo correspondiente al Senado.




uorum

Legislativo

Exigir orden al publico asistente a las sesiones e imponerlo cuando
hubiere motivo para ello;

Requerir a los diputados y senadores que no asistan, a concurrir a las
sesiones de la Camara y comunicar al Pleno, en su caso, las medidas
o sanciones que correspondan.”™

Atribuciones Administrativas
En la Camara de Diputados:

o Tener larepresentacién legal de la Cdmara y delegarla en la
persona o personas que resulte necesario;

o Firmar junto con el Secretario General los acuerdos de la
Mesa Directiva;

o Comunicar al Secretario General de la C4dmara las
instrucciones, observaciones y propuestas que sobre las
tareas a su cargo formule la Conferencia para la Direccién
y Programacién de los Trabajos Legislativos;

o Acordar con el titular de la Coordinaciéon de Comunicacién
Social los asuntos que le competen.

En la Cdmara de Senadores:

o Dirigir las tareas de las Secretarfas Generales, la Tesorerfa,
las unidades administrativas y el Centro de Capacitacién y
Formacién Permanente del Servicio Civil de Carrera, lo cual
puede delegar en un vicepresidente.

o Disponer que la informacién del trabajo de los senadores sea
difundida a los medios de comunicacién en condiciones de
objetividad y equidad.

o Expedir el nombramiento o el oficio de remocién de los
servidores publicos de la Camara.

Atribuciones Protocolarias

Conducir las relaciones institucionales con la colegisladora y los
otros poderes.

Firmar la correspondencia y demds comunicaciones de la Camara.
En la Camara de Diputados:
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o Disponer la elaboraciéon inmediata del Bando Solemne;
darlo a conocer al Pleno en la sesién més préxima;
ordenar su publicacién en el Diario Oficial de la
Federacién; y tomar las medidas necesarias para que
se difunda en los periédicos oficiales de las entidades
tederativas y se fije en las principales oficinas publicas
de los Estados, del Distrito Federal y de los Municipios.

* Enla Cédmara de Senadores:

o Designar las comisiones de cortesia necesarias para cumplir
con el ceremonial.

Como se observa, las atribuciones del Presidente fueron modificadas
considerablemente en 1999. Esto obedecié fundamentalmente a dos factores:

1) La Mesa Directiva adquirié progresivamente mayor relevancia
como 6rgano de gobierno colegiado, al que el Presidente s6lo concurria para:

* Dirigirla.

¢ Coordinarla.

* Y, en caso de empate en las votaciones, resolver mediante su
voto de calidad.

2) La conformacién plural de las dltimas tres legislaturas generé
la necesidad de que un érgano colegiado ejerciera la direccién politica de la
Camara. Lo anterior ocasioné que la Ley Organica vigente asighara ala Mesa
Directiva atribuciones que en el anterior texto eran ejercidas directamente
por el Presidente, como son cumplimentar el orden del dfa, que si bien es
una atribucién que este tltimo ejerce, originariamente es una facultad que el
articulo 20, inciso ¢) de la Ley Orgénica vigente otorga a la Mesa.

Por ltimo, cabe resaltar que se han asignado al Presidente algunas
atribuciones de indole administrativa, con el fin de que este érgano tenga el
control de los servicios técnico-administrativos indispensables para el trabajo
de la Camara.

B. La Mesa Directiva

La Mesa Directiva es el 6rgano colegiado responsable del adecuado
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desarrollo de las sesiones del Pleno, cuya actuacién se rige por los principios
de imparcialidad, objetividad y equidad. Esto obliga a sus integrantes a hacer
prevalecerelinterésdelaCamaraporencimadeintereses particularesode grupo.

La actual Ley Organica del Congreso no limita las funciones de
las mesas directivas de ambas cdmaras a la conduccién de las sesiones y las
actividades protocolarias, pues en el caso del Senado le atribuye facultades
administrativas como asignar recursos materiales, humanos y financieros
a los grupos parlamentarios, y proponer al Pleno ordenamientos que
regulen la organizacién de sus 6érganos administrativos.”™ Asimismo,
en el caso de la Camara de Diputados, la Mesa Directiva esta facultada
para interpretar la Ley Organica y los demds ordenamientos relativos
a la actividad parlamentaria que se requieran para el cumplimiento
de sus atribuciones y para la adecuada conduccién de las sesiones del
Pleno. Ademais, es la instancia encargada de elaborar el anteproyecto
de estatuto en la parte relativa al servicio de carrera parlamentaria.”

Anteriormente, en los diversos Reglamentos que rigieron al
Congreso, la Mesa Directiva no estaba regulada; sin embargo, su existencia
estd implicita en la regulacién de los presidentes, vicepresidentes, secretarios y
prosecretarios. En Ley Orgénica del Congreso de 1979, la Mesa Directiva fue
incorporada por primera vez en el Capitulo II, con funciones muy limitadas,
las cuales se ejercia bajo la autoridad de su Presidente.”

Enlos antecedentes reglamentarios del Congreso, la Mesa Directiva
no desempendé un papel relevante, fundamentalmente por dos razones:

*  Primero. Los nombramientos de los funcionarios que la integraban,
de acuerdo con los distintos Reglamentos para el Gobierno Interior
del Congreso, tenfan vigencia de un mes, tiempo insuficiente para
que el Presidente y el resto de la Mesa adquirieran la fuerza politica
necesaria para constituirse como 6rgano rector de la Cdmara.

*  Segundo. La Gran Comisién le resté fuerza politica y atribuciones,
al grado de desplazarla de la direccién en ambas Camaras.

Este Gltimo punto merece un anélisis mas profundo, ya que el hecho
de que una Comisién ordinaria, como fue la Gran Comisién, desplazara al
méximo 6rgano de gobierno, resulta por demas interesante e incluso puede
constituir una materia para un estudio politico acerca de la configuracién del
poder y del gobierno en el Congreso.

La Gran Comisién fue creada en el Reglamento de 1824 como una

™ Articulo 66 incisos h), i).

5 Articulo 20 inciso h) de la Ley Organica.

" Articulo 33 de la Ley Organica del Congreso de 1979.
" Articulo 58 del Reglamento de 1824.
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comisién ordinaria, cuya funcién original era exclusivamente nombrar a las
comisiones permanentes.

“..Esta Comisién [Gran Comisién] serd permanente, y a ella [...]
pertenecerd el derecho de nombrar, a pluralidad absoluta de votos, las
comisiones permanentes especiales.” ™’

Como puede observarse en el texto del Reglamento de 1824, ésta
no surge como érgano de gobierno de la organizacién interna de la Cdmara.
Tal status lo adquirié a través del tiempo, hasta convertirse en el maximo
6rgano en ambas camaras, debido a que la permanencia de los miembros que
la conformaban era mayor que la del Presidente y los demds integrantes de
la Mesa Directiva, ademds de que ejercia una funcién muy importante para
el trabajo legislativo que le permiti6 tomar, desde su aparicién, el control de
las Camaras.™

De acuerdo con Alonso Lujambio, “...el Constituyente de 1824:no sélo
crea un Senado con la representacién paritaria de los estados, para acompariar
a la Camara Popular —Céamara de Diputados—, también crea una especie de
Senado dentro de la Cdmara de Diputados (la Gran Comisién) para evitar
la concentracién de poder en una Mesa Directiva electa por los estados de
mayor poblacién y por lo tanto de mayor representacién”.™

La Ley Orgénica promulgada en 1979 atribuyé a la Gran Comisién
las facultades de 6rgano rector en ambas cdmaras, lo que vino a regular
una préctica que ya existfa. Ademds, se redujeron las facultades de la Mesa
Directiva, ya que, con las modificaciones sélo se limitarfa a conducir los
debates y a dar curso a los asuntos del Pleno.

Fue hasta la LV Legislatura cuando la Gran Comisién dej6 de ser
el maximo érgano de gobierno, debido a que las presiones de la oposicién
obligaron a tomar la decisién de restarle facultades, con lo cual comenzé
a peder el control absoluto de la Camara de Diputados.®” Finalmente, en
1999, con las reformas a la Ley Organica se dispuso la supresién de la Gran
Comisién, y la Mesa Directiva asumi6 la funcién de érgano de gobierno en
ambas cdmaras, hecho sin precedente en nuestra historia parlamentaria, ya
que ésta jamds habfa ejercido sus atribuciones en forma colegiada.

Analizados los antecedentes de este 6rgano, resulta necesario definir

8 Articulo 57 del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General del 23 de diciembre de
1824 en Historia Sumaria del Poder Legislativo. Pag. 580.

™ Lujambio, Alonso. El Gobierno de la Camara de Diputados. El caso mexicano en perspectiva histérica
comparada. Instituto de Investigaciones Legislativas. LIl Legislatura del Estado de México. Pag. 11.

8 Dinorah de Lima Jiménez. Organizacion, Estructura y Funcionamiento de la Camara de Diputados, en
El Congreso Mexicano. Instituto de Investigaciones Legislativas. Camara de Diputados. LV Legislatura.
México. 1994. Pag. 96.

8 Santaolalla, Fernando. Op. Cit. Pag.167.
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su naturaleza. Fernando Santaolalla considera a la Mesa Directiva como el
segundo érgano de gobierno de cada Camara y advierte que “...como érganos
de gobierno y direccién, las mesas tienen un caracter predominantemente
institucional, en el sentido de que su comportamiento no debe estar presidido
por criterios de partido, sino por consideraciones objetivas y, en la medida de
lo posible, imparciales.”' La Mesa Directiva es el érgano de conduccién del
proceso parlamentario y no una instancia donde los grupos parlamentarios
puedan expresar sus posiciones particulares; para esos fines, como maés
adelante veremos, existen otros érganos. Por esta razén, la Ley Orgénica
vigente sefiala en sus articulos 20 y 66 que: “La mesa directiva observara en
su actuacién los principios de imparcialidad y objetividad”.

Es por esta razén que se ha considerado que en la Mesa Directiva no
es necesario que estén representados todos los grupos parlamentarios, ya que
los legisladores que la conforman no cumplen funciones de representacién
de su fraccién y no deben atender a intereses de grupo.

En la conformacién actual de las Mesas Directivas, se advierte que los
cuatro prosecretarios previstos en la Ley Organica de 1979 fueron suprimidos,
y que parte de sus atribuciones se transfirieron a los Secretarios Generales y
de Servicios Parlamentarios, figuras novedosas en la estructura de las cdmaras
creadas para “...otorgar solidez y sistematizacién a las diversas tareas que
ejecuta el personal de la Cdmara”.* Debe decirse que la propuesta para generar
tan importante modificacién en la estructura de la Cdmara, no fue la primera
en su tipo: ya los diputados Matfas Romero y Jestis Fuentes habfan presentado
una propuesta en 1876, para profesionalizar la secretarfa de la Camara de
Diputados mediante la figura de dos secretarios que no serfan diputados sino
empleados de la Camara. Dichos legisladores argumentaban en su iniciativa
que los diputados no debian desempenar funciones de empleados, ademas de
que esta medida garantizaba la imparcialidad de tan importante funcionario,
ya que su permanencia en el puesto dependeria del fiel cumplimiento de sus
deberes. Dicha propuesta no prosperé y, en cambio, durante 1897 se cre6 la
figura de los prosecretarios®* para coadyuvar en el cumplimiento de las tareas
parlamentarias con los secretarios de la Mesa.

Con la reforma de 1999, la Mesa Directiva adquirié un papel
preponderante en la direccién de la Camara de Diputados, lo cual dependié
en gran medida de la mayor permanencia en el cargo de sus miembros y, por

8 Dictamen de la Ley Orgéanica del 20 de junio de 1999.
8 Diario de los Debates de la Cdmara de Diputados, Octava Legislatura Constitucional de la Union.
Tomo Il. Imprenta de Francisco Diaz de Leon. México 1876. Pags. 477 a 506.
8 Articulo 25 del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso del 20 de diciembre de 1857.
Consultado en el disco compacto, “Los Reglamentos de Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos™ Comision de Reglamentos y Practicas Parlamentarias de la Camara de Diputados LVIII
Legislatura. México. 2003.
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supuesto, de las importantes atribuciones que se le adicionaron. Por otro lado,
al convertirse en un érgano plural se garantiz6 en parte la imparcialidad en
su actuacién; sin embargo, no se previé que ésta se integrara con legisladores
de todos los grupos parlamentarios, pues como ya se ha mencionado no es
un érgano que deba regirse por intereses de grupo.

Con respecto a las reglas para la integracién de la Mesa Directiva,
Ignacio Torres Muro propone tres alternativas, mismas que dependen de la
naturaleza de la Mesa, es decir:

* Si ésta es un mero 6rgano de aplicacién y administracién del
Reglamento. En este caso, todos los grupos parlamentarios pueden
tener la misma representacion independientemente de su tamario,
incluso a la hora de tomar acuerdos.

* Si, por el contrario, se encarga de tomar cualquier tipo de decisién
politica, no es posible que los grupos parlamentarios tengan la misma
representacién, ya que esto implicarfa que las minorfas podrian
detener las iniciativas de los grupos mayoritarios. Para ello plantea
dos alternativas que consisten en:

o Que todos los grupos estén representados proporcionalmente
a su importancia en la Cdmara, o

o Que seintegre con un miembro de cada grupo parlamentario
con voto ponderado (dependeria de tantos votos como
parlamentarios tenga su grupo). Es decir, si la Mesa fuera
un érgano politico, los grupos deberfan estar representados
en proporcioén a su importancia numérica.*

De acuerdo con el Reglamento de la Camara de Diputados italiana, “la
oficina de la Presidencia” —equivalente a la Mesa Directiva—, puede ampliarse
sin limites, aun para los grupos parlamentarios minimos, siempre y cuando el
grupo se constituya por un nimero no inferior de veinte diputados, lo cual, de
acuerdo con Silvano Tossi, es de cualquier manera excesivo. En el casoitaliano, la
oficina dela Presidenciano es un érgano de decision politica, en virtud de que las
funciones de gobierno colegiado de la Camara para el desarrollo programatico
de sus funciones legislativas y politicas, son ejercidas por la Conferencia de
Presidentes (que es el equivalente a la Junta de Coordinacién Politica).*

Las Mesas Directivas previstas en nuestra Ley Organica, ejercen
facultades de control politico y de direccién de los trabajos legislativos, previo
a acuerdos tomados en el seno de la Junta de Coordinacién Politica —con
excepcion de la Mesa Directiva de la Comisién Permanente, que sélo ejerce

8 Torres Muro. Op. Cit. Pag. 173-174.
% Tossi, Silvano, Derecho Parlamentario. Camara de Diputados-Miguel Angel Porrda. LVI Legislatura.
Pag. 105y 106.
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facultades de direccién—, por lo que se opté por una conformacion plural, pero
restringida, de acuerdo con lo expuesto por el Maestro Torres Muro. La Ley
Organica establece que las Mesas Directivas del Senado y de la Camara de
Diputados serdn electas por mayoria absoluta de votos la primera, y por el voto
de las dos terceras partes, la segunda. Sin establecer previamente el ntimero
de integrantes de cada partido que habran de integrarla, con estas reglas de
votacién se garantiza que los grupos mayoritarios tengan la representacion
en proporcién al ntiimero de integrantes de sus grupos.

La justificacién politica para construir normas que regulen la
composicién politica de la Mesa Directiva la encontramos en el dictamen
de la Ley Organica de junio de 1999, que senala: “...se opt6 por la mayoria
absoluta para la eleccién de la Mesa Directiva en la Camara de Diputados, con

<

el fin de garantizar que al menos dos Grupos Parlamentarios concurrieran
en la conformacién de los entendimientos necesarios, ademas de que, de esta
forma, se garantiza que un grupo parlamentario que cuente con el 34% de los
integrantes del Pleno, pueda evitar la eleccién de los miembros de la Mesa
Directiva que a su juicio no tuvieran una actitud incluyente en la construccién
de los entendimientos necesarios.”

Con respecto a sus atribuciones en la Ley de 1999 se estableci6 que

los integrantes de la Mesa Directiva deberan:

* Asegurar el adecuado desarrollo de las sesiones.

*  Cuidar que los documentos que son objeto del conocimiento del Pleno
cumplan con las normas que regulan su formulacién y presentacién.

*  TFormular y cumplir el orden del dia de las sesiones.

*  Designar las comisiones de cortesfa.

* La Mesa Directiva de la Camara de Diputados, ademds de las
atribuciones senaladas:

o Realiza la interpretacién de los ordenamientos
rectores de la actividad parlamentaria para el
cumplimiento de sus atribuciones, asi como
para la adecuada conduccién de las sesiones.

o Determina, durante las sesiones, las formas que puedan
adoptarse enlos debates, discusiones y deliberaciones, tomando
en cuenta las propuestas de los grupos parlamentarios.

o Determina las sanciones en relacién con las conductas que
atenten contra la disciplina parlamentaria.

8 Dictamen con proyecto de decreto que reforma el Titulo Il de la Ley Orgénica del Congreso General
de Los Estados Unidos Mexicanos. Comision de Reglamentos y Préacticas Parlamentarias de la LVII
Legislatura. Gaceta Parlamentaria del 20 de junio de 1999.
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o Elabora el anteproyecto de la parte relativa al estatuto por el
cual se normard el servicio de carrera parlamentaria, a efecto
de que la Conferencia para la Direccién de y Programacién
de los Trabajos Legislativos lo considere en la redaccién de
dicho instrumento normativo.

* En su caso, la Mesa Directiva del Senado debe:

o Asignar los recursos humanos, materiales y financieros, asf
como los locales que corresponda alos grupos parlamentarios.

o Elaborar y proponer al Pleno los ordenamientos que regulen
la organizacién de las secretarias generales, la tesoreria y el
servicio civil de carrera.

o Organizary supervisar las funciones a cargo de sus 6rganos
administrativos y crear las unidades administrativas que
se requieran.

Con lareforma de 1999, la Mesa Directiva se erigié como el maximo
6rgano de gobierno en amabas cdmaras, lo cual constituy6 una de las mas
importantes aportaciones de la reforma. Esto fue posible mediante nuevas
reglas para garantizar: 1) la pluralidad en su integracién, con la que se
busca que ésta opere con imparcialidad, en la conduccién de la actividad més
importante de las cdmaras que es el proceso legislativo y 2) la estabilidad de
sus integrantes, que permita que este érgano se fortalezca politicamente y
dé continuidad a sus trabajos.

C. La Junta de Coordinacion Politica

Este érgano encuentra sus antecedentes en los contactos informales
que el Presidente de la Camara comenzé a mantener a mediados del siglo
XIX con “los notables de las Camaras”, que ocasionalmente tenfan un puesto
en la misma Mesa, pero que por regla general mantenfan su status de jefe de
partido, a la vez que participaban en las tareas de direccién del Parlamento.*
Su integracién a los parlamentos acontecié en el siglo XX, por lo que se
consideran 6rganos contemporaneos. Fernando Santaolalla comenta que éstos
son érganos desconocidos formalmente en las Asambleas decimonénicas, pues
surgen y se consolidan en el parlamentarismo mas reciente. Con respecto a la
Junta de Portavoces del Congreso Espaiol —que es el equivalente a la Junta
de Coordinacién Politica—, Santaolalla expresa que se trata de un érgano de
% lbidem. Pag. 231.

8 Santaolalla, Fernando. Op Cit. Pag. 172.
% Acuerdo Parlamentario del 4 de septiembre de 1997.
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participacién de los Grupos Parlamentarios en la preparacién y coordinacién
del ejercicio de las funciones de las Camaras.®

En 1997, debido a que ningtin Grupo Parlamentario obtuvo la mayoria
absoluta, no fue posible integrar la Gran Comisién en la Cdmara de Diputados,
por lo que la Comisién de Régimen Interno y Concertacién Politica tomé el
control total de la Cdmara,” el cual mantuvo hasta ser sustituida, en 1999,
por la Junta de Coordinacién Politica.

Se puede afirmar que la Junta es uno de los avances mas novedosos
que se incorporaron en la Ley Organica de 1999, pues se trata de un érgano
eminentemente politico, mediante el cual los grupos parlamentarios, participan
en la conformacién de las decisiones de gobierno de las camaras,” pues en
ella recae la atribucién de impulsar los entendimientos y las convergencias
politicas con las instancias y érganos que resulte necesario, a fin de alcanzar
los acuerdos para que el Pleno esté en condiciones de adoptar las decisiones
de su competencia. A diferencia de la CRICP, cuya presidencia debia rotar
cada seis meses, con el fin de que la mayor parte de los grupos parlamentarios
pudieran presidirla, el nuevo érgano tiene mayor estabilidad en su direccién,
ya que existe la posibilidad de que el presidente dure en su encargo toda la
Legislatura, o bien que la presidencia rote por perfodos anuales.

Con respecto a su naturaleza, Fernando Santaolalla sefiala que la Junta
de Portavoces —simil de la Junta de Coordinacién Politica— es un érgano de
participacién de los Grupos Parlamentarios en la preparacién y coordinacién
del ejercicio de las funciones que competen a las Cémaras, y agrega que
mientras la Mesa Directiva es un 6rgano primordialmente neutro, la Junta
es marcadamente politica. En efecto, mientras que en la Mesa Directiva no
es necesaria la presencia de todos los Grupos, en la Junta de Portavoces,”
esta misma presencia resulta esencial.

Sobre el particular, Ignacio Torres Muro comenta que para algunos
‘...otro ejemplo de la translacién desde el Parlamento
a los érganos dirigentes de los partidos del centro de decisién politica.””
Las Juntas son una consecuencia de la superaciéon del anterior sistema de
individualidades politicas y su sustitucién por otro en el que los Grupos son
sujetos protagonistas del funcionamiento de las asambleas legislativas.”*

Algunos autores consideran que es dudoso el caracter de “6rgano”

autores las Juntas son

9 En el dictamen de reforma de la Ley Organica del 20 de junio de 1999, se consideré el modelo de érgano
de direccion representado por la Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica que habia sido
rebasado por la realidad politica y la pluralidad en la conformacion del 6rgano legislativo. Se propuso
guebf‘tjjera sustituido por un drgano capaz de hacer frente a la nueva realidad politica.

Ibidem.
% Torres Muro. Op. Cit. Pag. 225.
% Santaolalla, Fernando. Op. Cit. Pag. 172.
% Torres Muro, Ignacio. Op. Cit. 227.
% Los articulos 35 y 83 de la Ley Orgéanica del Congreso General prevén que la Junta de Coordinacion
Politica sesione en la Camara de Diputados cuando menos una vez por semana en periodo de sesiones,
y en el Senado una vez al mes durante los recesos 69




de las Juntas; sin embargo, para Ignacio Torres Muro sf lo son, puesto que
“...no se trata de reuniones ocasionales de personas, sino de una realidad
que funciona como tal dentro de las cdmaras al margen de que sus miembros
ostenten otras responsabilidades...”, pues, ademds de que se manifiestan las
opiniones de los diversos grupos parlamentarios, también se construye
una voluntad propia de la Junta.”” En el caso de las Juntas de Coordinacién
Politica de las dos cdmaras, previstas en la Ley Orgdnica vigente, ambas
cuentan con estas caracterfsticas, pues estd previsto que deben sesionar con
determinada periodicidad.”® Por otra parte, sus decisiones son colegiadas
y en ellas concurren las voluntades de todos los coordinadores mediante
el sistema de voto ponderado, ademés de que estas decisiones vinculan a
las cdmaras y, por supuesto, influyen en la conformacién de otros acuerdos.

Finalmente, concluimos que la Junta de Coordinacién Politica es un
6rgano eminentemente politico integrado por los coordinadores de todos
los grupos parlamentarios, los cuales fungen como intermediarios entre los
6rganos de gobierno y los intereses del partido y grupo que representan.
Adicionalmente, cabe subrayar que tiene atribuidas una gran diversidad de
facultades, de entre las que destaca la de proponer a los integrantes de las
comisiones y sus mesas directivas, que le fue otorgada con la actual Ley
Organica del Congreso, y que originalmente recafa en la Gran Comisién y
posteriormente en la CRICP.

D. La Conferencia para la Direcciéon y Programacién de los
Trabajos Legislativos

La Conferencia no tiene precedentes en nuestra legislacién y fue
una de las innovaciones que incorporé la Ley Organica vigente. No se trata
solamente de un érgano de representaciéon de los grupos parlamentarios,
sino que sus decisiones estdn imbuidas de un reforzamiento institucional,
ya que es presidida por el Presidente de la Mesa Directiva de la Cdmara. La
Conferencia es el maximo 6rgano de direccién de los trabajos legislativos
de la Cdmara de Diputados y es un espacio para la concertacién legislativa,
composicién del orden del dia y orientacién politica de la agenda entre los
grupos parlamentarios.

El Parlamento francés cuenta con una figura similar: la Conferencia de
Presidentes,” la cual se compone por los Presidentes de Grupo —Coordinadores
Parlamentarios en nuestro sistema— ademads de los vicepresidentes de la
Asamblea, los Presidentes de las comisiones permanentes, el Ponente

9Prevista en el articulo 48 del Reglamento de la Asamblea Nacional de Francia.
% Dictamen de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos del 20 de junio
de 1999.
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General de la Comisién de Presupuestos, Economia General y del Plan; y el
Presidente de la Delegacién de la Asamblea Nacional para la Unién Europea.
Sus funciones principales son: 1) Examinar el orden de los trabajos del Pleno
para la semana en curso y las dos siguientes, notificando las solicitudes de
inclusién prioritaria en el orden del dia del Pleno presentadas por el gobierno,
y 2) Puede formular cualesquiera propuestas referentes a la aprobacién del
orden del dfa a titulo de complemento a las discusiones sefialadas como
prioritarias por el gobierno.

Laestructura funcional prevista en nuestra Ley Organica es un érgano
colegiado de direccién, previsto Unicamente para la Camara de Diputados.
Se integra, como ya se ha mencionado, por el Presidente de la Cdmara de
Diputados ademés de los coordinadores de los grupos parlamentarios,
conforme a lo dispuesto por el articulo 26 de la Ley Organica.

La creacién de la Conferencia obedecié a la necesidad de contar con
mecanismos que promovieran la eficacia en el desahogo de las obligaciones
camarales en los perfodos de sesiones, mediante la armonizacién de los temas,
calendarios, 6rdenes del dia y modalidades de tratamiento de los mismos en
cada sesién.”

La Conferencia cumple con las siguientes funciones:

* Impulsar el trabajo de las comisiones para la elaboracién y el
cumplimiento de los programas legislativos.
*  Establecer:

El programa legislativo de los periodos de sesiones.
El calendario para su desahogo.
La integracién basica del orden del dia de cada sesién.

© O © O

Las formas que seguirdn los debates, discusiones y deliberaciones.

*  Proponer al Pleno el proyecto de estatuto que regira la organizacién
y funcionamiento de las Secretarfas de Servicios Parlamentarios y
de Servicios Administrativos y Financieros.

* Llevar al Pleno, para su aprobacion, los nombramientos de Secretario
General y de Contralor de la Cdmara.” Producto de los intercambios
entre legisladores de todos los grupos parlamentarios que integraron
la LVII Legislatura, en el dictamen de la Ley Orgénica se considerd
que la Conferencia fuera la instancia encargada de proponer a los dos
més importantes funcionarios de la Cdmara de Diputados,

% Articulo 38, inciso d) de la Ley Orgénica.
100 |hidem
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facultad que se sustentd en el hecho de que estos, por la naturaleza
de sus atribuciones, se encuentran vinculados con la organizacién
integral de la Cdmara, por lo que resulta conveniente que el érgano
donde confluyen tanto el Presidente de la Mesa Directiva como los
Coordinadores de los Grupos Parlamentarios, sea el encargado de
la funcién de proponerlos.'®

La Conferencia se ha convertido en el maximo érgano en materia
de trabajo legislativo tnicamente por debajo del Pleno, su actuacién ha
contribuido a eficientar el desarrollo de los trabajos Legislativos, llevar
a la aprobacién del Pleno, proyectos de acuerdos que se elaboraron en su
seno, con lo que se libara al maximo érgano de la Camara de la discusién
de asuntos sumamente complejos que al interior de un grupo més pequefio
pueden resolverse en menor tiempo.

Ha sido cuestionada en algunos proyectos para reformar la Ley
Organica, que plantean su desaparicién, como el del Dip. Ricardo Garcia
Cervantes quien sefiala que la existencia de la Conferencia es una deficiencia
normativa que se ha presentado en la Cdmara de Diputados, y agrega: “que
permite a los coordinadores parlamentarios bloquear por tiempo indefinido,
debido a la ausencia de acuerdos entre ellos, decisiones cruciales tanto para
el adecuado cumplimiento de las responsabilidades legislativas, como para
los asuntos que conciernen a la organizacién administrativa interna de la
Camara.”"' La duplicidad de mandos que se genera con la existencia de la
Conferencia con respecto a la Junta de Coordinacién Politica es la mayor
critica que se le ha hecho, es la razén por la que algunos legisladores opinan
que el modelo establecido en el Senado es mas eficiente.

E. Las comisiones

En Espana, las comisiones parlamentarias son anteriores a la
Constitucién de 1812, puesto que se encontraban previstas desde el
Reglamento para el Gobierno Interior de las Cortes Constituyentes del 24
de noviembre de 1810,' y posteriormente en el Reglamento Interior para
el Gobierno de las Cortes de Cadiz, que fue el modelo que siguieron los
reglamentos que rigieron a los distintos Congresos mexicanos.

Actualmente, los parlamentos numerosos son la regla general

101 Iniciativa de Reforma a la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos
presentada, por el Diputado Ricardo Garcia Cervantes. Gaceta Parlamentaria nimero 824, miércoles
29 de agosto de 2001.

92 Viillacorta Mancebo, Luis. Hacia el Equilibrio de Poderes. Comisiones Legislativasy Robustecimiento
de las Cortes. Secretaria de Publicaciones. Universidad de Valladolid. Espafia, 1989. Pag. 134.

103 Bentham, Jeremy. Tacticas Parlamentarias. Pag. 251.
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en las democracias modernas, lo que representa un inconveniente para el
funcionamiento interno de las camaras, inconveniente del que Bentham da
cuenta en su célebre libro Tdcticas Parlamentarias. En él afirma que “...cuanto
mas numerosa es una asamblea tanto menos idénea es para ciertas tareas.”'"’
La mayor o menor dimensién de la asamblea, sin embargo, no es lo tinico que
dificulta su trabajo, ya que factores como la especializacién cada vez mayor
de las materias de su competencia y la complejidad de las tareas que realiza,
son los que la hacen mas complicada.

Como consecuencia de lo anterior, y debido a fenémenos como el de
la integracién de los legisladores en grupos, las cdmaras se han convertido
en entes complejos, integrados por érganos especializados con distintas
competencias —como los 6rganos de gobierno y por supuesto las comisiones—,
superando asf la concepciéon decimonénica del Parlamento, en el que el Pleno
era el centro de toda la vida de las cdmaras y en el que la funcién instructora
era desempefiada por las secciones o agrupaciones de parlamentarios hechas
al azar,'** lo que se traducia en inconvenientes funcionales y operativos. Con
la asamblea tnica, el trabajo era lento, el analisis superficial y la deliberacién
diffcil; por ello, el principio de divisién del trabajo tuvo necesariamente que
establecerse, a efecto de que la institucién fuese mas dindmica y funcional.'*”
Al respecto, Lluis Aguilé comenta que el Pleno no puede hacer todas las
funciones que hoy tienen encomendadas constitucional y legalmente los
parlamentos democréticos. El Pleno debe debatir y aprobar las decisiones
mas importantes, por lo que la tarea de las comisiones es, precisamente,
prepararle el trabajo y descargarlo de las labores de menor importancia.'*
Como se observa en las anteriores opiniones, las comisiones son determinantes
en el proceso legislativo, puesto que de los dictdmenes u opiniones que éstas
emitan, depende en gran medida el desempefio que tenga el Pleno de la
Cémara; es decir, que si el dictamen, es deficiente dificilmente el Pleno podra
resolver sobre el asunto sobre el que verse, por lo que éste seguramente serd
regresado a la comisién que lo emitié para que lo aclare, lo cual retrasard atin
més los trabajos de la Camara.

Con respecto a su naturaleza, de acuerdo con Benito Nacif, las
comisiones son paneles especializados para la discusién y andlisis de las
iniciativas, y constituyen el principal recurso organizacional con el que

104 Santaolalla, Fernando. Op. Cit. Pag. 174. i}

105 Mora Donato, Cecilia. Las Comisiones Parlamentaria de Investigacion como Organos de Control
Politico, Camara de Diputados Comité de Biblioteca e Informatica. Instituto de Investigaciones Juridicas.
UNAM. México. 1998. Pag. 49.

106 Aguil6 | Lucia, Lluis. Las Cortes Valencianas. Introduccion al Derecho Parlamentario. Tirant lo Blach,
Valencia. 2000. Pag. 62.

w7 Nacif Hernandez, Benito. El sistema de comisiones permanentes en La Camara de Diputados de
México. Pags. 33y 35.

108 Wilson, Woodrow. EI Gobierno Congresional. Régimen Politico de los Estados Unidos. Instituto de
Investigaciones Juridicas. UNAM. México 2002. Pag. 48.
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cuentan las asambleas legislativas. Estas realizan el trabajo preparatorio que
las mayorias en el Pleno necesitan para legislar y controlar las actividades
de la administracién. Con respecto a su naturaleza, sefiala que las comisiones
son 6rganos legislativos regulados por un grupo de instituciones formales
e informales que afectan de manera regular su funcionamiento.'*” En cuanto
al caso de los Estados Unidos de Norte América, Woodrow Wilson sefiala
que précticamente el Congreso o, en todo caso, la Cdmara de Representantes,
delega en los comités permanentes —comisiones permanentes en nuestro
sistema— no sélo sus funciones legislativas, sino también sus funciones
deliberativas.'” James Q. Wilson sefiala que la caracteristica organizativa
més importante del Congreso es el conjunto de comités legislativos de la
Camara de Representantes y del Senado, ya que allf es donde realmente se
hace el trabajo del Congreso, y que es en la presidencia de estos comités y
sus subcomités donde se concentra la mayor parte del poder del mismo.'”
Luis Villacorta considera que las comisiones, son una formacién necesaria
de las asambleas, condicionadas histéricamente por el ejercicio formal de
funciones deliberativas, por la autonomia orgédnica —que consiste en una
autoorganizacién de la deliberacién—y por un elevado grado de complicacién
y especializacién de los conocimientos. Con todo, las comisiones son elementos
naturales o espontdneos de la organizacién parlamentaria, de naturaleza
colegiada y deliberante, y se muestran absolutamente imprescindibles en
cualquier asamblea numerosa poco adecuada para enfrentarse con problemas
de una cierta complicacién técnica.''”

Tomando en cuenta las anteriores opiniones, podemos establecer que
las comisiones son érganos legislativos regulados en la legislacién que rige a
las camaras, las cuales cumplen con funciones que por razones de especialidad
y divisién del trabajo les delega la Asamblea, es decir para que los actos
que emitan tengan efecto al exterior de estas, deben ser sancionados por el
Pleno, ya que cumplen con funciones que originariamente son de la Cdmara.

La anterior afirmacién se apoya en el dictamen de reforma al Titulo II
dela Ley Orgénica que rige al Congreso mexicano,''' y que norma lo relativo
ala Camara de Diputados, el cual sefiala que el objeto de las comisiones es el

111

de elaborar dictamenes, informes, opiniones o resoluciones para contribuir a
que la Cémara desarrolle las funciones que le sefialan la Constitucién y las
leyes. En este mismo documento se precisa que, segin el caso de que se trate,
alas comisiones de la Camara puede corresponderles alguna o algunas de las
funciones siguientes:

*  Dictamen sobre iniciativas de ley o decreto.

*  Solicitud, recepcién y analisis de informacién.

109 Wilson Q. James. El Gobierno de los Estados Unidos. Editorial Limusa. 1999. Pag. 256.
10 Villacorta Mancebo, Luis. Op. Cit. Pags. 181-183.
1 Gaceta Parlamentaria del 20 de junio de 1999.
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* Control de la administracién publica.

* Dictamen para dar cumplimiento a la facultad de designar
servidores publicos.

*  Preparacién de proyectos de ley y desahogo de consultas sobre los
ordenamientos que rigen el funcionamiento de la Camara.

*  Coordinacién con la entidad de fiscalizacién superior de la Federacién.

*  Conocimiento y resolucién de denuncias por responsabilidad de
servidores publicos.

* Investigacién sobre el funcionamiento de las entidades de la

Administracién Publica Federal.

Como se observa en la anterior enumeracién de funciones, todas
son originariamente de la Cdmara en su conjunto, sélo que para efectos de
divisién de trabajo en grupos especializados se delegan en las comisiones.

Con respecto a las deliberaciones que se llevan a cabo en comisiones,
Woodrow Wilson opina que el pequefio debate pablico que se suscita en
virtud de los reglamentos escritos y apremiantes de la Cdmara, es un debate
de férmula mas que una discusién efectiva, pues la discusién interna en los
comités es la que da forma a la legislaciéon. Establece ademas que la discusién
més completa y mas juiciosa de sus detalles, producida en el seno de los
comités, no puede reemplazar ni tener toda la utilidad que la enmienda y la
discusién por el Congreso en sesién publica.''* Con respecto a esto ultimo,
el Manual del Derecho Parlamentario de Jefferson sefnala que los actos de
las comisiones no pueden publicarse, ya que no tienen fuerza hasta que los
ratifique la Camara, ademés de que no pueden recibir peticiones sino por
conducto de la Cdmara.'”” Con estas tltimas opiniones, se reafirma que las
comisiones son érganos subordinaos al Pleno, ya que aunque su trabajo es
determinante, éstas sélo ejercen facultades delegadas. Por otra parte, también
se observa que las discusiones que se desarrollan al interior de éstas son de
vital importancia, pues en ellas es donde realmente se discuten técnicamente
y a detalle los proyectos de la Cdmara -ademas de que es el lugar donde se
toman los acuerdos mds importantes-, reservando para el Pleno los matices
politicos y la resolucién de los grandes desacuerdos.

Finalmente, cabe agregar que existe polémica con respecto a la
publicidad de las reuniones de las comisiones, la cual consiste en que por la
naturaleza e intensidad de los debates al interior de éstas, no deben ser ptblicas,
ya que con esto se facilita su desarrollo, ademds de que por su naturaleza
de 6rgano subordinado sus decisiones no son definitivas. Los anteriores
argumentos son validos; sin embargo, actualmente esto no estd regulado en la
Camara de Diputados por lo que se aplican a las comisiones las reglas del Pleno,

12 Woodrow Willson. Op Cit. Pag. 48.
13 Jefferson, Tomas. Manual del Derecho Parlamentario. Edicién Facsimilar realizada por la
Coordinacion del Sector Popular del Grupo Parlamentario del PRI. Camara de Diputados LVIII
Legislatura. México. 2002. Pag. 50.
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razén por la cual las reuniones son publicas y excepcionalmente privadas, en
el caso del Senado la regla se invierte el articulo 93 dispone que las reuniones
de las comisiones podran ser piblicas, cuando asilo acuerden sus integrantes.

De acuerdo con la doctrina, las comisiones se dividen bisicamente
en dos tipos: ordinarias o permanentes, y no permanentes.

Con respecto a las primeras, Luis Villacorta afirma que el aumento
de la amplitud y complejidad de las tareas a desarrollar por las instituciones
parlamentarias, ha hecho de las comisiones permanentes una institucién
indispensable, tanto para la eficacia de las tareas legislativas como para
las de control, por lo que la linea de evolucién coherente estda marcada por
la tendencia implacable hacia la consolidacién del Sistema de Comisiones
Permanentes como regla, con la excepcién de la Gran Bretafia.''* Por
lo anterior, las originalmente comisiones temporales evolucionaron y
constituyen el actual sistema de comisiones permanentes.

Fernando Santaolalla comenta que las comisiones permanentes son
aquellas constituidas para toda una Legislatura, previstas ademds con caracter
necesario en el Reglamento (en el caso de México en la Ley Orgénica). Estas
comisiones se subdividen, de acuerdo con este autor, en legislativas y no
legislativas. Las primeras tienen como competencia primordial el estudio
y dictamen de los proyectos legislativos; ademds tienen otras funciones
de naturaleza diversa, como por ejemplo, la formulacién de preguntas, la
celebracion de sesiones informativas, el debate y la votacién de proposiciones
distintas a las de ley, asi como el examen de comunicaciones e informes.''
En el Congreso Mexicano, la actual Ley Orgénica prevé 43 comisiones
""“en el caso de la Camara de Diputados, y 29 comisiones en el
Senado de la Republica.'"”

Por su parte, las comisiones no permanentes se crean para un trabajo
concreto y se extinguen al concluir el trabajo encomendado y, en todo caso,
al concluir la Legislatura.''® Este tipo de comisiones, aun teniendo caracter
estable, no desarrollan funciones encaminadas al estudio y dictamen de leyes.

ordinarias

14 Villacorta Mancebo, Luis. Op Cit. P4g. 183.

15 Santaolalla, Fernando. Op. Cit. Pag. 179.

16 E] articulo 39 de la Ley Organica del Congreso, prevé 39 comisiones y el articulo 40 prevé 4 que
desarrollan tareas especificas. El texto original del articulo 39 preveia 27 comisiones ordinarias hasta la
reforma del 9 de octubre de 2000, en que se adicionaron las otras 12.

17 Articulo 90 de la Ley Organica del Congreso.

18 Santaolalla, Fernando. Op. Cit. P4g.179 — 180.

19Gil Villegas, Francisco.-Coordinador-. EI Congreso Mexicano. Instituto de Investigaciones Legislativas.
LV Legislatura. 1994. Pag. 135.

120F] articulo 42 de la Ley Organica prevé que el Pleno podra acordar la constituciéon de comisiones
especiales cuando se estimen necesarias para hacerse cargo de un asunto especifico. En el caso de la
Camara de Senadores, las comisiones especiales o transitorias estan previstas en el articulo 87 de la Ley
Organica que faculta a la Camara, con apego a la Constitucion y a las leyes para nombrar comisiones
transitorias para conocer exclusivamente de la materia para cuyo objeto hayan sido designadas.

121F] articulo 41 de la Ley Orgéanica prevé la constitucion de comisiones de investigacion para el ejercicio
de la facultad a que se refiere el parrafo tercero del articulo 93 constitucional, y el articulo 85 inciso c),
de la misma Ley para la Camara de Senadores.
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En el caso del Congreso Mexicano, es posible nombrar comisiones no
permanentes que conozcan exclusivamente de la materia en razén de la cual
fueron denominadas, o desempefar un encargo especifico.'” Entre éstas, se

b b

encuentran las comisiones especiales'* el

y las comisiones de investigacién,'*' las
cuales se extinguen al agotarse el objeto para el que fueron creadas o al final
dela Legislatura que las originé. El ntimero de éstas varfa en cada Legislatura:
las Camaras estdn facultadas para crear las que consideren necesarias.

Con respecto a su extincién, corresponde al Secretario
General, en el caso de la Ciamara de Diputados, informar lo
conducente a la Conferencia para la Direccién y Programacién de
los Trabajos Legislativos, misma que hard la declaratoria respectiva.

Finalmente, en nuestra legislacién encontramos a las Comisiones,
Bicamarales que fueron incorporadas con la reforma a la Ley Organica de
1999, que adicioné el Titulo Quinto, relativo a la difusién e informacién de
las actividades del Congreso. Estas comisiones se encuentran integradas por
legisladores de ambas cdmaras y se establecieron con el fin de supervisar los
servicios de dos importantes areas del Congreso. Actualmente, existen dos
Comisiones Bicamarales que son:

* La del Canal de Televisién del Congreso de la Unién, que se
encarga de la conduccién de las actividades que desarrolla el canal
de television.

«

* La del Sistema de Bibliotecas, que “...tiene por objeto coordinar
las acciones y recursos de ambos cuerpos legislativos para integrar
un eficiente sistema de bibliotecas.”'** De acuerdo con el propio
articulo 1384 de la Ley Organica: “La administracién y operacién de
las bibliotecas serd responsabilidad de los servicios establecidos en
cada Cdmara, conforme a los titulos Segundo y Tercero de esta ley

y a través de una Comisién Bicamaral del Sistema de Bibliotecas...”
a). Los Comités

El objetivo central de los comités es apoyar el funcionamiento
administrativo de la Cdmara de Diputados. Estos no son érganos de dictamen
o investigacién. La Ley Organica de 1979'* cre6 los comités tinicamente para
la estructura de la Camara de Diputados: el de Administracién, el de Asuntos
Editoriales y el de Biblioteca. Posteriormente, la reforma de 1994 incorporé
el Comité de Informatica y el Comité del Instituto de Investigaciones
Legislativas, los cuales fueron suprimidos por la Ley Organica en vigor.

122 Fernandez Ruiz, Jorge. Poder Legislativo. Porrda. Primera Edicién. México. 2003. Pag. 404.
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La Ley Organica define a los comités como érganos que se constituyen
por disposicién del Pleno para auxiliar a la Camara en el desempefio de sus

funciones y para realizar tareas diferentes a las de las comisiones'**

,y tendrén
la duracién que sefiale el acuerdo de su creacién.' La actual Ley Orgénica
prevé un sélo comité permanente: el de Informacién, Gestoria y Quejas, que
se encarga de orientar y conocer las peticiones que formulan los ciudadanos
a la Camara de Diputados.

Es importante destacar que las comisiones desde el primer
Reglamento del Congreso son los 6rganos que mas modificaciones han tenido
en su regulacién; sin embargo, estas modificaciones s6lo han consistido en
adicionar y suprimir comisiones y comités.

Fue conlareforma ala Ley Organica de 1999, que se precisé el objeto
de las comisiones y se les encomendaron tareas especificas. No obstante,
es conveniente sefialar que la regulacién del trabajo en comisiones es casi
inexistente, por lo que se ha llevado a cabo la préctica de aplicar las reglas
de las sesiones de Pleno a las reuniones de las comisiones, lo cual ademas de
no tener fundamento, no responde a las muy particulares necesidades que
tienen las comisiones para su trabajo. Es por esta razén, que en las dltimas
Legislaturas se han presentado distintas iniciativas con fin expedir una
nueva regulacién del proceso legislativo, incluido por supuesto el trabajo en
comisiones, sin que a la fecha ninguna haya sido dictaminada.

F. Los Grupos Parlamentarios

Tomando en consideracién que el desarrollo del trabajo
de los parlamentos gira en torno a los grupos parlamentarios en
gran parte de las democracias modernas y la importancia que
han adquirido en el Derecho Parlamentario Mexicano, resulta
indispensable abordar este tema. A continuacién, realizaremos un
breve analisis de sus antecedentes, naturaleza y principales funciones.

La agrupacién de los diputados en fracciones parlamentarias se
establece en la legislacién mexicana al final de los afios setenta. No obstante que
el fenémeno de la organizacién parlamentaria en grupos, fracciones o clubes,
es propio de los parlamentos europeos del tltimo tercio del siglo XIX, existen

123 Articulo 65 de la Ley Organica del 25 de mayo de 1979.

124 Con fundamento en lo dispuesto por el Articulo, 46 fueron creados los Comités de los Centros de Estudio,
mediante distintos acuerdos de la Junta de Coordinacién Politica de fecha 8 de noviembre de 2000.

125 Articulo 46 de la Ley Organica del Congreso General Vigente.

1% Anuario de Derecho Parlamentario de las Cortes Valencianas. Pag. 298.

121 Ripollés Serrano, Ma. Rosa. Los Grupos Parlamentarios en el Senado Espafiol en Anuario de Derecho
Parlamentario. Cortes Valencianas. N° 10. 2001 Espafa. Pag. 319.
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precedentes en las asambleas parlamentarias de principios de siglo e incluso
més remotos. Asi, el reconocimiento juridico de la labor que desempenian los
grupos en las camaras es posterior. Por ejemplo, en Francia, una resolucién
del 1° de julio de 1910 reconocié oficialmente a los grupos parlamentarios.'*
Actualmente, los grupos parlamentarios constituyen sujetos colectivos de la
vida parlamentaria, de forma que puede decirse que si la democracia actual
es “democracia de partidos”, el Parlamento es, basicamente, “grupocracia”.'*?

Manuel Garcia Pelayo comenta que los grupos parlamentarios
son componentes orgénicos del Parlamento y, a la vez, subunidades de
la organizacién de los partidos. Dicho de otro modo, “...constituyen una
penetracién de la organizacién del partido en la estructura del Parlamento.”***
Sobre este mismo punto, Silvano Tossi sefiala que el grupo parlamentario,
en el momento que penetra en la organizacién del Estado llegando a ser
elemento esencial de la estructura de la Cdmara y/o del Senado, se transforma,
agregando a la propia naturaleza de 6rgano interno del partido aquella de
6rgano de la Camara, necesariamente subordinado también a la potestad
reglamentaria propia de esta tltima."* No obstante que, como puede
observarse, la incorporacién de los grupos parlamentarios a las estructuras
parlamentarias en el mundo es relativamente reciente, estos han asumido
un importante papel en la direccién de las camaras, al grado de desplazar en
ocaslones a los legisladores en lo individual. Es por lo anterior importante
analizar su naturaleza, con el fin de determinar sf sélo son érganos de los
partidos que se han introducido a las estructuras del Poder Legislativo.

Por otra parte, el tema de la naturaleza de los grupos parlamentarios
ha sido abordado por diversos autores, lo cual ha generado una enorme
polémica y distintas teorias sobre el particular, que los definen como:

* Asociaciones de derecho privado investidas en funciones publicas.
+  Organos de los partidos.

Organos de las camaras.

Organos del partido y de la Camara simultineamente.

Entre los autores que afirman que los grupos parlamentarios son
asoclaciones privadas que ejercitan funciones piblicas, se encuentra Fernando
Santaolalla, quien comenta que estos son, hoy por hoy, asociaciones o uniones

128\, Garcia Pelayo, El Estado de Partidos, Madrid 1986, Pag. 93 y 94 citado por Angel Sanz Pérez en La
Naturaleza Juridica de los Grupos Parlamentarios. Una Aproximacion al Proceso de Juridificacién de
los Grupos Parlamentarios. Anuario de Derecho Parlamentario de la Cortes Valencianas Pag. 332.
129 Tossi, Silvano. Derecho Parlamentario. Miguel Angel. PorrGia. Cémara de Diputados Pag. 121.
1%0 Sataolalla. Fernando. Op. Cit. P4ag.142
131 Tossi, Silvano. Op. Cit. Pag. 120.
132 Ciarruso, Gian Franco, citado por José Luis Garcia Guerrero en Democracia Representativa de Partidos
y Grupos Parlamentarios. Pag. 241.
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de hecho, sin personalidad propia expresamente reconocida y de caracter
transitorio.'” Por su parte, Silvano Tossi, apoyado en la legislacién italiana,
opina que el grupo parlamentario “...no puede ser considerado, ni de hecho
ni formalmente, como una entidad auténoma respecto del partido sino que es
parte integrante.”'*' Agrega que su expresiéon organizativa al interior de las
camaras esta funcionalizada por la aplicacién del rumbo politico del partido.

Gian Franco Ciaurrus afirma que los grupos son una institucién
parlamentaria que realizan funciones de 6rgano de la Camara en sentido
técnico, al redundar las mismas, directa o indirectamente, en beneficio del
ordenamiento general.'” Por tltimo, José Luis Garcia Guerrero considera
que estos son 6rganos del partido y de la Camara, en virtud de que:

* Tanto los estatutos de los partidos como los reglamentos de
las cdmaras imponen a los parlamentarios, si resultan electos, la
obligacién de integrase en el grupo que corresponda con el partido
en el que militan.

*  Losreglamentos parlamentarios también se ocupan de su regulacién
juridica y, salvo que estos dispongan otra cosa, la materia de los
grupos queda sustraida tanto al legislador ordinario como al poder
reglamentario de la administracién publica.

* Los grupos estdn compuestos exclusivamente de parlamentarios y
no sélo participan de la voluntad decisoria de las Cdmaras, sino que
realizan funciones propias de un érgano camaral.

*  Los grupos han pasado de designar simplemente a los integrantes
de las comisiones a ser los auténticos protagonistas de la actividad
p