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INTRODUCCION

Sin verdad y sin diversidad el dialogo es imposible y la democracia un mito.

-Carlos Castillo Peraza-

Dialogo y pluralismo

Hoy en dia es claro que la percepcion que tiene la poblacion sobre el Poder
Legislativo es la de una institucion que inspira poca confianza y credibilidad. Un
ejemplo de lo anterior son las calificaciones obtenidas en el Monitor Mensual de
Consulta Mitofsky, para enero 2010 la Camara de Senadores obtiene una calificacion
de 6 mientras que la Camara de Diputados una de 5.7, esto en donde la calificacién

minima serfa 1 y la maxima 10.

Nos damos cuenta que el proceso de creacion de leyes en México es poco
eficiente y hay un gran rezago legislativo, ejemplo de esto es el nUmero de iniciativas
gue quedan cada legislatura sin siquiera dictaminar o en el completo abandono en

las comisiones legislativas como se analizara en este trabajo de investigacion.

Es necesario mejorar el concepto que tiene la sociedad sobre el trabajo
legislativo, percepcion que no es del todo errénea; la realidad del proceso de
creacion de leyes, es que es un proceso lento y no siempre con resultados de
calidad; de las iniciativas aprobadas por ambas camaras, varias son publicadas aun
con algunos errores tanto de técnica legislativa, como de fondo. Creemos pertinente

gue mejore la percepcion que se tiene de nuestro poder legislativo federal, pero lo

! Confianza en las Instituciones, Consulta Mitofsky, Enero 2010.

http://www.opinamexico.org/opinion/Confianzalnstituciones.pdf fecha de consulta: 18 de enero de
2012.

Encuesta realizada del 27 al 31 de enero de 2012, a 1000 mexicanos mayores de 18 afios en 100
secciones electorales de distintas regiones del pais. El margen de error es de (+/-) 3.1%.



http://www.opinamexico.org/opinion/ConfianzaInstituciones.pdf
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mas importante es que en realidad se realice un trabajo mas eficiente y eficaz por
nuestros legisladores en el Congreso de la Unidn. Consideramos que una mejoria al
marco normativo del proceso legislativo volviéndolo mas eficiente, ayudaria también
a legitimar la institucion del Poder Legislativo en nuestro pais y en general a la

funcion legislativa.

En este trabajo de investigacion se realizara un analisis de la situacion en que
se encuentra nuestro poder legislativo federal hoy en dia, como lo percibe la
sociedad, haremos estudios de derecho comparado con legislacion nacional y
extranjera, para asi poder proponer reformas que consideramos necesarias en
nuestro proceso legislativo federal, buscando con ellas mayor rapidez en el analisis,
dictaminacién, discusién y voto de iniciativas, y ademas lograr que desde la
presentacion de proyectos de ley, se tenga trabajos de calidad y con estudios sélidos
sobre cuales seran los impactos generados al aprobarse.

En la realizacion el presente trabajo se utilizaran distintos métodos de
investigacion, en primer lugar hablaremos del método histérico, posteriormente de

como utilizaremos la estadistica, para terminar con el método comparativo.

El método histérico sera utilizado para analizar histéricamente la funcion y
composicién del Poder Legislativo, desde la concepcion de division de poderes,
hasta la funcién y estructura actual en nuestro pais. También estudiaremos el
funcionamiento y sobre todo el desempefio que ha tenido el poder legislativo en

nuestro pais.

La técnica de investigacion documental de la estadistica, nos servira para
darnos cuenta de los indices de productividad que tiene nuestro actual Congreso
Federal, especificamente en el proceso de creacion de leyes; y combinando el
método histérico, analizando estadisticas de diversas legislaturas a lo largo de la
historia del poder legislativo en México. El método estadistico también sera util para
estudiar los porcentajes de aceptacion que tiene el poder legislativo entre la
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ciudadania asi como entre los organismos de competitividad encargados de
evaluarlo. Y por ultimo utilizaremos el método comparativo para analizar diferentes

procesos legislativos y asi poder encontrar propuestas que enriquezcan el nuestro.

En el primer capitulo, se analizara como en México se opt6 por una division de
poderes y buscaremos comprender qué es el Poder Legislativo y cuéles son sus

principales funciones.

En el segundo capitulo, describiremos cédmo es la composicién del Congreso
de la Unidn, 6rgano en el que se consagra nuestro Poder Legislativo Federal,
estudiaremos porqué se opté por un sistema bicameral y cdmo esta estructurada

cada una de las camaras la de Diputados y la de Senadores.

En el tercer capitulo, se buscara analizar como funciona nuestro Congreso de
la Union, es decir, cuales son las reglas minimas que rigen el trabajo en las camaras,
y ademas realizaremos un estudio sobre las facultades del Congreso tanto por su

forma de actuar como por la naturaleza de sus actos.

En el cuarto capitulo, se estudiara el proceso legislativo federal, hemos
decidido dividir el estudio de dicho proceso en dos capitulos para que sea mas agil
su comprension y ademas para que en un primer capitulo del proceso legislativo
iniciaremos por definirlo, ver cual es su marco juridico en México y cuales son las
etapas de este proceso, intentando encontrar distintas consideraciones de autores
para al final establecer nuestra propuesta de etapas del proceso legislativo.
Asimismo en este capitulo iniciaremos con la etapa de preparacion del proyecto de
ley y decreto y con la presentacion de la iniciativa considerando quiénes son los que
tienen facultad para hacerlo; para asi en el capitulo quinto iniciemos el estudio del

proceso legislativo federal con la primera etapa que ya tiene lugar ante las cAmaras.

En el quinto capitulo, continuaremos con el estudio del proceso legislativo,

observando la etapa de recepcion y turno de la iniciativa, dictamen, discusion,
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votacion y aprobacién, expedicion de la ley, sancion, promulgacion y publicaciéon y

terminar con la iniciacion de vigencia.

En el sexto capitulo, pretendemos hacer un andlisis de la productividad
legislativa, es decir, saber cual es el statu quo del trabajo estrictamente legislativo de
nuestras cdmaras y ademas analizar distintos estudios de opinién publica acerca de
la confianza que se tiene en el las instituciones, en este caso en la camara de
diputados y en la de senadores, ademas conocer la percepcion en general del

desempeiio de sus funciones.

En el séptimo capitulo, pretendemos realizar un estudio de derecho
comparado, iniciando por describir en qué consiste el mismo y analizando dos
diferentes legislaciones, una nacional, que es el proceso de formacion de legislacion
en el Ejecutivo Federal a través de la Comision Federal de Mejora Regulatoria, y el
segundo extranjero, estudiando el proceso de formacion de legislacion del Ejecutivo
en Alemania que como lo veremos en dicho capitulo es uno de los procesos

reconocidos por ser punta de lanza en cuanto a mejora regulatoria.

Por dltimo, en el capitulo octavo, buscaremos realizar propuestas que
enriguezcan nuestro proceso legislativo federal, haciéndolo mas eficiente y ademas
buscar que haya una mayor participacion ciudadana en el proceso de formacion de

normas y asi estrechar la relacién entre representados y representantes.
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CAPITULOI.
PODER LEGISLATIVO FEDERAL

Este primer capitulo tiene como objetivo primordial que se comprenda qué es
el Poder Legislativo Federal y cuales son sus principales funciones, para
posteriormente conocer cdmo estd compuesto hoy en dia en México y cdmo

funciona.

Para poder comprender qué es el Poder Legislativo primero debemos
entender que éste lo encontramos dentro de la teoria de la division de poderes la
cual nuestro pais ha adoptado, en la que “el Supremo Poder de la Federacion se
divide para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial”. > La separacién de
poderes con afan soélo de entenderla sin profundizar en el tema puesto que no es el
tema toral de esta tesis, es: “La separacion de poderes es un principio constitucional
gue domina la organizacion del gobierno representativo, afirmando la necesidad de
que las diversas funciones estatales (legislativa, ejecutiva y judicial) sean ejercidas
por 6rganos distintos, que gocen de cierta independencia entre si, para asegurar el
respeto de las libertades de los gobernados y el buen funcionamiento de los servicios

publicos”. 3

Las primeras ideas sobre la division de poderes surgen en Grecia, en los afios
300 a.C., gracias al pensamiento de Aristételes,* a quien podemos considerar como

el principal precursor de la Teoria de la Divisién de Poderes. En su obra “La Politica”,

% Articulo 49 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

® GOLDSTEIN, Mabel, Diccionario Juridico Consultor Magno, Editorial Panamericana Formas e
Impresos S.A., Colombia, 2008, p. 518.

* Con anterioridad a Aristételes ya existia Polibio (201? — 120? a.C.) que habla sobre los pesos y
contrapesos en las formas de gobierno, entiendo que existian mutuos controles en los sistemas de
gobierno mixtos, es decir, en el que coexistian diferentes formas de gobierno, él lo ejemplifica con el
ejemplo de Roma en donde coexistian la monarquia al ser representada por los cénsules, la
aristocracia por los senadores y la democracia a través de los tribunos; para nuestro estudio nos
parece que Polibio aun no habla de la division de poderes como hoy la conocemos, pero
consideramos prudente que ya se habia pensado en la necesidad de compartir el ejercicio del poder
para generar pesos y contrapesos y buscando el equilibrio del poder. FERNANDEZ SANTILLAN,
José, La Democracia como Forma de Gobierno, Cuadernos de Divulgacién de la Cultura Democratica
No. 3, Instituto Federal Electoral, México, 2007,pp. 17 — 18.
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hace un analisis sobre las constituciones, en su libro IV habla de la “Mejor
Constitucion Posible”, en la que delinea que todas las constituciones deben tener tres
elementos en comun para que la republica esté bien concertada, estos elementos
son uno que delibera, otro relativo a las magistraturas y el tercer elemento es el

poder judicial.

En todas las constituciones hay tres elementos con referencia a los cuales ha de
considerar el legislador diligente lo que conviene a cada régimen. Si estos elementos
estan bien concertados, necesariamente lo estara también la repiblica, y como los
elementos difieren entre si, diferiran consiguientemente las constituciones. De estos tres
elementos, pues, uno es el que delibera sobre los asuntos comunes; el segundo es el
gue relativo a las magistraturas, o sea cuéles deben ser, cual su esfera de competencia y
cémo debe procederse a su eleccion, y el tercer elemento es el poder judicial. °

En México de acuerdo a nuestra Ley Fundamental, vivimos en una Republica
representativa, democratica y federal®, y que es el pueblo quien ejerce el poder a
través de los Poderes de la Unién’, mismos que en nuestro pais son el Poder

Legislativo, Ejecutivo y Judicial.®

Después de delinear a lo que nos referimos con division de poderes y de
esbozar como es nuestro sistema de division de poderes en México®, debemos
definir qué es el Poder Legislativo, para lo cual iniciaremos con John Locke, filosofo
inglés (1632 — 1704), quien escribié en 1690 su Ensayo sobre el gobierno civil y
Berlin Valenzuela lo considera un antecedente obligado acerca de la division de

poderes y en especial del Poder Legislativo, ya que en su obra advierte el riesgo de

® ARISTOTELES, La Politica, Vigésimo Primera Edicién, Coleccién Sepan Cuantos, Editorial Porria,
México, 2007, libro 1V, capitulo XI, p. 312.

® Articulo 39, Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

" Ibidem, articulo 40.

® Ibidem, articulo 49.

° Consideramos pertinente sefialar que en nuestro pais ademas del Poder Legislativo, Ejecutivo y
Judicial, existen organismos constitucionales auténomos, cuyas caracteristicas son la autonomia
politica — juridica, administrativa y financiera; personalidad juridica y potestad normativa y no estar
sujeto a las instrucciones de ninguno de los poderes de la federaciéon. Estos organismos son el Banco
de México, la Comisidon Nacional de Derechos Humanos, el Instituto Federal Electoral, el Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia y las Universidades a las que la ley les otorgue autonomia.
UGALDE CALDERON, Filiberto Valentin, Organos Constitucionales Auténomos, Instituto de la
Judicatura Federal.
http://www.ijf.cjf.gob.mx/publicaciones/revista/29/Filiberto%20Valent% C3%ADn%20Ugalde%20Calder
%C3%B3n.pdf fecha de consulta: 18 de septiembre de 2012.



http://www.ijf.cjf.gob.mx/publicaciones/revista/29/Filiberto%20Valent%C3%ADn%20Ugalde%20Calder%C3%B3n.pdf
http://www.ijf.cjf.gob.mx/publicaciones/revista/29/Filiberto%20Valent%C3%ADn%20Ugalde%20Calder%C3%B3n.pdf
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que sea una sola persona la que tenga la funcién de legislar dentro de un Estado,°

de acuerdo con Gonzalez Schmal, Locke sustenta como razon principal para que
exista una divisién de poderes, la tendencia humana de abusar del poder'!; y asi
expresa Locke lo que de acuerdo a su opinion se debe entender por poder legislativo

asi como su principal funcion.

El poder legislativo es aquel al que le incumbe dirigir el empleo de la fuerza de republica
para la preservacion de ella y de sus miembros. Y pudiendo las leyes que habran de ser
de continuo ejecutadas y cuya fuerza deberd incesantemente proseguir, ser
despachadas en breve tiempo, no serd menester que el poder legislativo sea
ininterrumpido, pues holgardn a las veces los asuntos; y también porque podria ser
sobrada tentacion para la humana fragilidad, capaz de usurpar el poder, que las mismas
personas a quienes asiste la facultad de legislar, a ella unieran la de la ejecucion para su
particular ventaja, cobrando asi un interés distinto del que al resto de la comunidad
competiera, lace contrario al fin de la sociedad y gobierno. Asi, pues, en las republicas
bien ordenadas... el poder legislativo se halla en manos de diversas personas, las
cuales, debidamente reunidas, gozan de por si, o conjuntamente con otras, el poder de
hacer las leyes; mas hechas éstas, de nuevo se superan y sujetos quedan a las leyes
que hicieran ellos mismos, lo cual es otro vinculo estrecho que les induce de hacerlas
por el bien publico.*?

En el texto anterior, vemos como Locke define al poder legislativo como un
organo colegiado cuya funcién principal es dirigir el empleo de la fuerza de la
republica a través de normas que en todo momento deberan buscar el bien comdn,
ademas, nos deja claro su visién acerca del equilibrio de poderes al menos entre
quien debe legislar y quien debe ejecutar las leyes, siendo estas personas distintas.

Asi pues, entendemos grosso modo que el poder legislativo es uno de los
poderes de una republica cuya funcion principal es la de generar equilibrio entre
poderes a través de la creacion de normas. En este trabajo de investigacion y en
este capitulo puntualizaremos las funciones, composicion y funcionamiento del poder
legislativo, para asi poder entender lo que es el Poder Legislativo y mas adelante

encontrar sus principales areas de oportunidad.

9 BERLIN VALENZUELA, Francisco, Derecho Parlamentario, Fondo de Cultura Econémica, México,
1995, p. 98.

' GONZALEZ SCHMAL, Programa de Derecho Constitucional, Editorial Limusa, 22 Edicién, México
2007, p. 257.

2 LOCKE, John, Ensayo sobre el Gobierno Civil, Editorial Porrta, México D.F., 1998, p. 87.
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1.1 FUNCIONES DEL PODER LEGISLATIVO

El nombre mismo del 6rgano legislativo nos refleja la principal funcién del
Poder Legislativo, que es la de legislar, es decir, crear leyes, sin embargo, el 6rgano
legislativo tiene otras funciones, como puede ser la de equilibrio de poderes,

representacion, gestion, legitimacion entre otras.

El mismo Locke al referirse al poder legislativo le atribuye dos funciones, una
natural a los poderes de la republica que es la de generar equilibrio de poderes y una

particular que es la de crear leyes que busquen el bien publico.™

De igual manera Madison, consideraba al érgano legislativo con la posibilidad
de realizar actividades que trascendian mas alla de la esfera de lo legislativo ya que

podia existir usurpacién de funciones.™*

De acuerdo con Sepulveda lguiniz, el 6rgano legislativo ha evolucionado
desde el siglo XIX y que en esta evoluciéon se ha ido simplemente redescubriendo
las funciones que desde su origen correspondian al mismo, sin por eso
desnaturalizarlo, el autor, considera que se han pulido y afinando sus interrelaciones
y equilibrios, estableciendo como funciones ademas de la de legislar, la de controlar

y la de legitimar o representar.’®

Fix Zamudio clasifica las funciones del poder legislativo dividiéndolas en
cuatro facultades generales, la primera sera facultad legislativa, la segunda la

facultad de control, que a su vez se divide en el control del presupuesto, comisiones

3 |dem.

1 HAMILTON, et al., El Federalista XLVIIl, Fondo de Cultura Econdmica, México D.F., 1982, p. 211.
“El departamento legislativo tiene en nuestros gobiernos una superioridad que procede de otras
circunstancias. Como sus poderes constitucionales son a la vez mas extensos y menos susceptibles
de limitarse con precision... A menudo es cuestion verdaderamente dificil en los cuerpos legislativos,
el saber si los efectos de determinada medida se extenderan o no mas alla de la esfera legislativa.

> SEPULVEDA IGUINIZ, Ricardo, Derecho Parlamentario Constitucional Mexicano, Editorial Themis,
México, 1999, pp. 61 — 62.
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investigadoras y juicios de responsabilidad, la tercera la facultad de intervenir en

nombramiento de altos funcionarios y la cuarta en la politica internacional.*®

Si bien en México no contamos con un parlamento, si tenemos un Congreso
de la Unién que en la mayoria de las funciones se pueden equiparar, de acuerdo con
Berlin Valenzuela las funciones de un parlamento en el Estado contemporaneo
pueden ser representativas, deliberativas, financieras, legislativas, de control,
politicas, de inspeccidn, jurisdiccionales, de indagacion, de comunicacion,

educativas, entre otras'’: nosotros nos limitaremos a describir las esenciales.

De acuerdo con Berlin Valenzuela, el vocablo parlamento proviene del latin
parabolare, que significa hablar, y del término francés parlement, con igual
significado; pero hoy en dia es muy comun que se utilice el término parlamento como
sinbnimo del poder legislativo, sin embargo, el parlamento es un 6rgano politico
colegiado, de caréacter representativo en el que recaen las funciones mas elevadas
de la direccion del Estado y quien, ademas de la funcién creadora de leyes, ejerce la
de controlar los actos de los gobernantes. '® Mientras que la palabra congreso
proviene del latin congressus, que significa reunién, y es una junta de varias
personas para deliberar sobre algun negocio, es un cuerpo legislativo compuesto por
personas nombradas directamente por los electores, también se le llama Congreso
en nuestro pais y en algunos otros, al conjunto de ambas camaras legislativas

federales.*®

En términos generales podemos entender como parlamento al cuerpo
colegiado en el que recae principalmente la funcion legislativa dentro de una
republica; en donde realmente existe una diferencia es en si en el pais existe 0 no un

régimen parlamentario o parlamentarismo, éste es un sistema que nacio en Inglaterra

® FIX ZAMUDIO, Héctor, La Funcién Actual del Poder Legislativo, EI Poder Legislativo en la
Actualidad, UNAM- Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién, México, 1994, pp. 19 - 30.

' BERLIN VALENZUELA, Francisco, Derecho Parlamentario, op. cit., p. 129.

'® |bidem, pp. 127 — 128.

19 Diccionario de la Lengua Espafiola, Vigésimo segunda edicion, http://buscon.rae.es/drael/, fecha de
consulta, 17 de noviembre de 2011.
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y para entenderlo brevemente en palabras de Tena Ramirez, es el sistema en el que
el poder ejecutivo estd subordinado al poder legislativo o parlamento y se caracteriza
por que el gabinete debe contar con la aprobacion del parlamento; en México no
tenemos un régimen parlamentario, pero esto no implica que nuestro érgano

legislativo federal, comparta la mayoria de las funciones de cualquier parlamento.?

1.1.1 Equilibrio de poderes

Como ya lo mencionamos con anterioridad, los 6rganos legislativos tienen
varias funciones y una de las principales y razén principal de su creacion fue la de
generar equilibrio en los poderes de un Estado, y es asi que encontramos varios
antecedentes que fueron concebidos con esa intencion, por ejemplo el poder
deliberativo que concibe Aristételes?, el Senado Romano o las Asambleas
Generales en Francia en los afios 770 d.C.??, fueron érganos que si bien si tenian la
funcién de crear ordenamientos legales, fueron concebidos como Organos para
generar equilibrio de poderes y que las decisiones de un pueblo o Estado no
recayeran sobre una sola persona. Veamos el ejemplo de como Aristoteles concibe
al poder deliberativo: “El poder deliberativo es un 6rgano soberano en lo que le atafie
ala guerray a la paz, asi como a las alianzas y su disolucioén; y también en lo que se
refiere a las leyes, a la imposicidon de la pena capital, de destierro y de confiscacién, y
también para tomarles cuentas a los magistrados. Y necesariamente todas estas

decisiones se encomiendan o a todos los ciudadanos, o todas a algunas de ellos”.*

Las Cortes de Leon de 1188, pueden servir como ejemplo de gue la creacion
de los 6rganos legislativos responde a la funcion de contrapeso, éstas fueron
celebradas durante el reinado de Alfonso IX de Ledn, eran una especie de consejo

en el que se reunian obispos, nobles entre otros, para aprobar las decisiones del

* TENA RAMIREZ, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, Editorial Porrta, 402 edicién, México
D.F., 2009, p. 254.

! ARISTOTELES, op. cit., p. 312.

22 BATIZ VAZQUEZ, Bernardo, Teorfa del Derecho Parlamentario, Editorial Oxford, México, 1999, p.
51.

2 ARISTOTELES, op. cit., p. 313.
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Rey, el motivo de su origen fue la necesidad de la corona de obtener ingresos, pero
necesitaba de la aprobacion de la ciudadania a través de las Cortes, por lo tanto, las
Cortes de Ledn sirven de contrapeso a la corona. “...Prometo también que no haré
guerra ni paz ni tomaré acuerdos sin reunir a los obispos, nobles y hombres buenos,

por cuyo consejo debo guiarme...”?*

Con el ejemplo anterior, vemos que el verdadero equilibrio de poderes se va a
dar en razon de que las Cortes realmente cumplan con la funcion para las que fueron

creadas.

Sepulveda Iguiniz menciona que en el Estado existen diferentes érganos,
cada uno con una funcion distinta, para nuestro estudio en particular el que nos
ocupa es el 6rgano legislativo, cuya principal funcién es la de legislar, para que se
mantenga el orden en un Estado cada 6rgano debe cumplir con las facultades que le
han sido otorgadas para que se mantenga el balance de poderes, es decir, en cuanto
a la responsabilidad que cumple el 6rgano legislativo como corresponsable del
equilibrio de poderes, su éxito dependera de que tan real y efectiva sea la labor

legislativa.”®

En México el organo de gobierno del Estado se divide en tres poderes,
Legislativo, Ejecutivo y Judicial, tanto a nivel federal como local, pero en este caso
s6lo nos competen los 6rganos de gobiernos federales, que tienen su fundamento en

el articulo 49 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.?®

** QUINTANILLA RASO, Maria Concepcion, Titulos, Grandes del Reino y Grandeza en la Sociedad
Politica, Fundamentos en la Castilla Medieval, Silex Universidad, Madrid, 2006, p. 110.

%> SEPULVEDA IGUINIZ, op. cit., pp. 52 — 53.

%% Articulo 49, CPEUM. El Supremo Poder de la Federacion se divide para su ejercicio en Legislativo,

Ejecutivo y Judicial...
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Asi pues sefala Sepulveda Iguiniz que cuando un 6érgano no cumple con su
especifica responsabilidad surgird acaparamiento de funciones y se rompera el

equilibrio de poderes.?’

Ademas de los tres poderes en los que se divide el Poder Supremo, en México
contamos con otros Organos constitucionales, que son independientes de los
poderes de la federacion y son llamados 6rganos constitucionales autonomos; si
pudiéramos delinear los aspectos comunes entre dichos érganos iniciariamos con la
independencia de los poderes, como segunda caracteristica seria su autonomia, que
significa que son creados como 6érganos de Estado de igual rango que los tres
poderes; estos 6rganos deben estar previstos en la propia Constitucién Federal y al
referirnos a autonomia, también se debe entender que son Organos con
independencia presupuestaria y organica; y por ultimo, otro rasgo caracteristico de
los érganos constitucionales autonomos es el estatuto de los titulares de dichos
organos, es decir, que quienes sean sus titulares deberan cubrir un perfil que concilie
la formacion profesional y los conocimientos técnicos con imparcialidad y
honorabilidad.

De acuerdo con nuestra constitucion federal los érganos constitucionales
auténomos que existen son las Universidades que tengan el caracter de autbnomas
de acuerdo al articulo 3° de la Constitucién, el Banco de México que esta concebido
en el articulo 28 de la Constitucién, el Instituto Federal Electoral previsto en el
articulo 41 de la Carta Magna, la Comision Nacional de Derechos Humanos prevista
en el articulo 102 apartado B constitucional; algunos autores consideran a los
Tribunales Agrarios como otro mas al estar previstos en el articulo 27 fraccién XIX de

la Constitucién?®, ademéas Carbonell, considera que el INEGI, Instituto Nacional de

* SEPULVEDA IGUINIZ, op. cit., p. 55.
8 CABALLERO OCHOA, José Luis, Los Organos Constitucionales Auténomos, Mas All4 de la Division
de Poderes, Revista  Juridica IUS de la Universidad Latina de Ameérica,
http://www.unla.edu.mx/iusunla2/reflexion/LOS%200RGANOS%20CONSTITUCIONALES%20AUTON
OMOS.htm fecha de consulta: 17 de noviembre de 2011.

Idem.



http://www.unla.edu.mx/iusunla2/reflexion/LOS%20ORGANOS%20CONSTITUCIONALES%20AUTONOMOS.htm
http://www.unla.edu.mx/iusunla2/reflexion/LOS%20ORGANOS%20CONSTITUCIONALES%20AUTONOMOS.htm
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Estadistica y Geografia, también es un 6rgano constitucional autbnomo desde las
reformas constitucionales de 2006 al articulo 26 y 73.%

En cuanto a los érganos constitucionales autbnomos, se guarda cierta relacion
entre ellos y el 6rgano legislativo, por ejemplo, son los miembros de la Camara de
Diputados quienes nombran a los miembros del 6rgano con mayor jerarquia en el

Instituto Federal Electoral, llamado Consejo General.**
1.1.2 Funcion Legislativa

La funcion legislativa stricto sensu sera aquella que se encarga de las leyes,
Su tarea recae en ser un 6rgano numeroso, capaz de deliberacion, que contenga en
su seno las inquietudes y aspiraciones de la comunidad, asegurando que las leyes
que de él emanen mas que especialmente modernas o de elevado nivel técnico, se
adecuen a las caracteristicas de esa comunidad y respondan a sus intereses y

necesidades.*

Esta funcién legislativa se refiere a la creacion del derecho, es una funcion
juridica que consiste en verter en textos breves, claros, precisos y coherentes,
aguello que la costumbre o el querer ser de una nacion ha sido instituido o pretenden

instituir como norma para regir conductas o relaciones individuales o colectivas.*

Ya lo dijo Morelos en los Sentimientos de la Nacion, en los que expresa que el
Congreso, como él llama al érgano legislativo y es el mismo nombre que hoy tiene,

tendra que dictar leyes que obliguen a constancia y patriotismo, moderen la

% CARBONELL, Miguel, Un nuevo érgano constitucional auténomo, Instituto de Investigaciones
Juridicas UNAM, http://www.miguelcarbonell.com/artman/uploads/1/autonom a INEGI.pdf, fecha de
consulta: 17 de noviembre de 2011.

3L Articulo 41 fraccion V de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

%2 SEPULVEDA IGUINIZ, op. cit., p. 56.

% BERLIN VALENZUELA, Derecho Parlamentario, op. cit., p. 138.



http://www.miguelcarbonell.com/artman/uploads/1/autonom_a_INEGI.pdf

22

opulencia y la indigencia; y de tal suerte se aumente el jornal del pobre, que mejore

sus costumbres, alejando la ignorancia, la rapifia y el hurto.®

Morelos nos expresa en los Sentimientos de la Nacion, que el Congreso
tendra la funcién de dictar leyes, mismas que deben cumplir con ciertas condiciones,

pero delinea la tarea principal del Congreso.

Encontramos que con antelacion y de manera similar a Morelos, San Isidoro
de Sevilla, habia definido que la ley que emane de los parlamentos debe tener
ciertas caracteristicas: “La ley debe ser honesta, justa, posible, conforme a la
naturaleza y a las costumbres patrias, conveniente al lugar y tiempo, necesaria, Util,
clara, no sea que induzca a error por su oscuridad, y dada la Ley no para el bien

privado sino para utilidad coman de los ciudadanos.”*

Si bien en el dltimo siglo se han ampliado de modo considerable las funciones
del érgano legislativo, la que originalmente fue la Unica e indiscutible tarea del érgano
legislativo sin duda alguna es la de legislar.®*® Hoy en dia, cualquier diccionario
juridico o libro de Derecho Constitucional define al poder legislativo como el cuerpo
en el cual reside la potestad de hacer y reformar las leyes.*” Otra definicion del Poder

Legislativo la podemos encontrar en el Black’s Law Dictionary®:

The power to make laws and alter them at discretion; a legislative body’s exclusive
authority to make, amend and repeal laws. Under federal law, this power is vested in
Congress, consisting of the House of Representatives and the Senate. A legislative body
may delegate a portion of its lawmaking authority to agencies within the executive branch
for purposes of rulemaking and regulation. But a legislative body may not delegate is

* TENA RAMIREZ, Felipe, Leyes Fundamentales de México, Editorial Porrtia, México D.F., 1999, p.
30. Punto 12, Sentimientos de la Nacidn. Que como la buena Ley es superior a todo hombre, las que
dicte nuestro Congreso deben ser tales, que obliguen a constancia y patriotismo, moderen la
opulencia y la indigencia; y de tal suerte se aumente el jornal del pobre, que mejore sus costumbres,
alejando la ignorancia, la rapifia y el hurto.

% DiAZ DIAZ, Gonzalo, Hombres y Documentos de la Filosofia Espafiola, Vol. IV, Consejo Superior de
Investigaciones Cientificas, Espafia, 1991, p. 321.

% SEPULVEDA IGUINIZ, op. cit., p. 61.

¥ GOLDSTEIN, Mabel, Diccionario Juridico Consultor Magno, Editorial Panamericana Formas e
Impresos S.A., Colombia, 2008, p. 432.

*® GARNER, Bryan A., Black’s Law Dictionary, West Group, 7™ Edtion, St Paul Minn, 1999, p. 911.
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authority to the judicial branch, and the judicial branch may not encroach on legislative
duties.*

Hoy en dia se le puede considerar a la funcion legislativa como la principal del
organo legislativo, sin embargo, hoy el Congreso, no tiene el monopolio de la funcion

legislativa, ya que el Ejecutivo tiene participacion en la misma.

Hay que considerar que la funcion legislativa del Estado no es exclusiva del
poder legislativo, existe lo que en la doctrina se le conoce como la funcién legislativa
en sentido material, es decir, que aunque no es ejercida por el 6rgano legislativo si
tiene el caracter de acto legislativo, es decir aquellos que producen efectos
generales, abstractos e impersonales, de caracter permanente y son innovadores,
por ejemplo una ley o un reglamento.”’ Y es el poder ejecutivo quien comparte la
funcion legislativa material, misma que esta prevista en el articulo 89 fraccion | de la

Constitucion Federal; quien de acuerdo con Gonzalez Schmal**

, al establecer que es
facultad del ejecutivo promulgar y ejecutar las leyes proveyendo en la esfera
administrativa a su exacta observancia, es en el “proveyendo en la esfera
administrativa a su exacta observancia®?, en la que aparece la facultad
reglamentaria del ejecutivo, lo cual constituird un acto materialmente legislativo, mas

no formal.

% Traduccion Libre, Joanna Moreno: El Poder de hacer leyes y de modificarlas a discrecion;
competencia exclusiva de un cuerpo legislativo para hacer, reformar y derogar las leyes. Bajo la
legislacion federal, este poder es ejercido por el Congreso, compuesto por la Camara de
Representantes y el Senado. Un cuerpo legislativo puede delegar una parte de su facultad legislativa
al poder ejecutivo con el propoésito de reglamentar y regular. Sin embargo, el poder legislativo no
puede delegar su facultad en el poder judicial ni el poder judicial puede inmiscuirse en tareas
legislativas.

O SEPULVEDA IGUINIZ, op. cit., p. 46.

*1 GONZALEZ SCHMAL, op. cit., p. 356.

2 Articulo 89 fraccion | de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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1.1.3 Funcion Representativa

La Constitucion Federal en su articulo 40 establece que México sera una
repUblica representativa,** de acuerdo con el Diccionario de la Real Academia de la
Lengua Espafiola, determina que un gobierno representativo es aquél en el que la
nacion concurre a la formacion de leyes a través de sus representantes, y de éstos
dice que son los que actiian en nombre del ausente, cuerpo o comunidad;** es decir,
gue México, eligi6 como forma de gobierno el de una Republica representativa, lo
que implica que sera a través de unos cuantos, a los que llamamos representantes y
que existen diversos mecanismos para su eleccion, que se tomen las decisiones de

gobierno.

De acuerdo con Batiz Vazquez, un parlamento requiere para su vigencia y
desarrollo de un sistema democrético, ya que en un sistema autoritario en los que los
gobiernos se ejercen por grupos reducidos de personas, los parlamentos estan de
mas, por lo que un parlamento es un sistema democratico representativo; esto es, un
sistema politico en el que la titularidad de la soberania la tiene el pueblo, y ésta la
ejerce por medio de sus representantes que se eligen a través de comicios
periddicos y respetados; es decir, de acuerdo a nuestra forma de gobierno, tenemos
un sistema democratico indirecto, en el que el pueblo delega en mandatarios

temporales el ejercicio de las funciones de gobierno.*

Asi pues el Congreso de la Union tiene la funcion de ser un oOrgano de
representantes, lo dice claramente el articulo 51 de la constitucién federal, en el que
dice que los integrantes de la Camara de Diputados seran representantes de la

Nacion.

“3 Articulo 40, CPEUM. Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica representativa,
democratica, federal, compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen
interior; pero unidos en una federacién establecida segun los principios de esta ley fundamental.

** Diccionario de la Lengua Espafiola, Vigésimo segunda edicion, http://buscon.rae.es/drael/, fecha de
consulta, 5 de agosto de 2011.
> BATIZ VAZQUEZ, op. cit., p.12.
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El representante debe tener el caracter de mandatario, es decir, obedecer al
mandato del grupo que lo eligi6 para expresar sus intereses; en un régimen
democratico, esta tarea se le encomienda a quien se cree que tienen capacidad para
trabajar en favor de la comunidad que los nombra, poniendo al servicio de ella alguna

clase de fuerza.*®

De acuerdo con Berlin Valenzuela, la funcion de representatividad debe ser
considerada como preliminar, puesto que de ella depende el origen, desarrollo y

finalidad de las demas funciones de un parlamento. #’

Hoy en dia la ciudadania siente que esta es la funcién que menos se cumple a
cabalidad por parte de los legisladores, ya que como bien lo mencionamos en los
parrafos anteriores, el representante debe tener el caracter de mandatario, es decir,
realizar las acciones que le ordene el mandante, en este caso los mandantes somos
la ciudadania que a través del voto los eligi6 como nuestros representantes; sin
embargo, como ciudadanos, sentimos que nuestros legisladores lejos de actuar
segun nuestras érdenes y obedeciendo a nuestros intereses, lo hacen obedeciendo a
intereses particulares, de los partidos politicos a los que pertenecen o a ciertos
grupos de poder. Muestra de esto es que de acuerdo con la consulta realizada por
Consulta Mitofsky en agosto de 2011, un 48.8% de los encuestados estan en
desacuerdo con la forma en que legislan los diputados y un 50.6% en desacuerdo de

cémo legislan los senadores.*®
1.1.4 Funcion de control

La funcion de control hace referencia a las facultades de inspeccion,

fiscalizacion, comprobacion, revision o examen que lleva a cabo el Congreso sobre la

“° BERLIN VALENZUELA, op. cit., p. 131.

“"Idem.

*® CONSULTA MITOFSKY,  México Evaluacién de Gobierno, México D.F., Agosto 2011.
http://72.52.156.225/Estudio.aspx?Estudio=evagob-na fecha de consulta: 18 de noviembre de 2011.



http://72.52.156.225/Estudio.aspx?Estudio=evagob-na
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actividad que realiza el ejecutivo, con el objetivo de verificar que éste ajusta sus
actos a las disposiciones establecidas en la ley.*

Fix Zamudio comenta que dia a dia cobra importancia la funcién de control y
fiscalizacion de los parlamentos, especialmente la que se ejerce sobre el poder
ejecutivo, y él sefiala como ejemplos de esta funcidon la que ejerce al tener la
intervencion en los juicios politicos y declaraciones de procedencias de funcionarios
publicos; pero para él, el mayor control que ejerce el poder legislativo, es el control
del presupuesto o también llamado “poder de la bolsa”, al ser el poder legislativo el

que apruebe el presupuesto anual de la federacién.>

Esta funcién va de la mano con la tarea que tiene el 6rgano legislativo en
preservar el equilibrio de poderes en el Estado, otra facultad que podemos
considerar como dentro de la funcion de control es el que sea de la Camara de
Diputados del Congreso de la Union de quien dependa la Auditoria Superior de la
Federacion™, y ésta tenga la funcién de efectuar revisiones a los tres Poderes de la
Union, a los 6rganos federales constitucionalmente autbnomos y, en general, a todas
las instituciones publicas que ejercen recursos federales, incluyendo a estados,

municipios, e inclusive particulares.>
1.1.5 Funcion de gestién

Considero prudente dedicar unas lineas a la funcion que tienen los
legisladores como gestores de la sociedad hoy en dia, si bien es una funcién que no
se encuentra en la doctrina como tal, es una de las grandes exigencias de la

sociedad.

9 BERLIN VALENZUELA, Derecho Parlamentario, op. cit., p. 139.

% FIX ZAMUDIO, Héctor, op. cit., pp. 21 — 22.

*L Articulo 74 fraccion VI de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
*2 |bidem, articulo 79 fraccion I.
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El fundamento juridico lo encontramos en los reglamentos de las Camaras
tanto de Diputados como de Senadores en los cuéles se establecen los derechos de
los legisladores, en el caso de los Diputados lo encontramos en el articulo sexto del

Reglamento de la Camara de Diputados:

Articulo 6.
1. Seréan derechos de los diputados y diputadas:

VIII. Solicitar cualquier informacion a los Poderes de la Union o cualquier otra instancia
federal;

XVIII. Obtener apoyo institucional para mantener un vinculo con sus representados,

En el caso de los Senadores encontramos este derecho en el articulo octavo

del Reglamento del Senado de la Republica:

Articulo 8
1. Son derechos de los senadores:

X. Promover ante las instancias competentes la atencién de peticiones y solicitudes de
gestiones que se les formulan de acuerdo a la representacion que ostentan;

En estos articulos observamos como se prevé que los legisladores tengan el
derecho a ser gestores de sus representados ante distintas instancias de la
administracion publica, por supuesto al tener este derecho y saberlo asi la sociedad,
tendran los representados la oportunidad de acudir con sus legisladores para que
éstos en el ejercicio de su derecho realicen las gestiones pertinentes para ayudarlos

en sus peticiones.

La practica cotidiana ha hecho que el legislador asuma la tarea de ser gestor
de las inquietudes y demandas populares, a tal grado, que la ciudadania considera
gue es una de las principales obligaciones del legislador, la de atender y encauzar
sus demandas, es decir, el legislador se convierte en un vinculo entre la sociedad y

los demas dérganos de gobierno.
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Ha sido tan importante la demanda de la ciudadania que en el mismo
Congreso se ha dividido la remuneracién de los legisladores y una de las
subdivisiones de los apoyos econdmicos es la de atencidon ciudadana, que hasta el

dia de hoy para un Diputado Federal es de $28,722.00 mensuales.>

Asi pues en los ultimos afios en México hemos visto que los legisladores han
abierto casas de enlace legislativo, o también llamadas casas de gestion, en las que
si bien se escucha al ciudadano para que el legislador tenga claro el sentir de la
ciudadania y asi pueda trabajar en proyectos de iniciativas que respondan a las
necesidades de la sociedad, es decir, el tener oficinas de atencién ciudadana puede
servirle para legislar, pero en realidad gran porcentaje de las peticiones solicitadas
por la ciudadania en una casa de enlace no son competencia del poder legislativo, es
decir, son probleméticas que no se resolveran a través de una reforma a nuestro
sistema normativo, sin embargo, el legislador se ha encargado de ser gestor ante

organos del ejecutivo ya sea local o federal, asi como a nivel municipal.

En cuanto a las funciones del Poder Legislativo nos dimos cuenta de que
éstas cada vez van mas all4 de la funcion legislativa, ya sea por necesidad para
lograr un verdadero equilibrio de poderes o porque la ciudadania asi lo exige como lo
vimos en el caso de la funcion de gestidn social; esto nos sirvié para darnos cuenta
de todas las funciones que debe realizar un poder legislativo y asi contrastar en otro

capitulo si se cumplen o no las mismas por parte de nuestros legisladores.

Con lo anterior, se han esbozado las principales tareas que tiene un legislador
en México y observamos que es en relacidn a los resultados que tengan en cada una
de sus tareas como la ciudadania debera juzgar el desempefio de sus funciones. En

el siguiente capitulo trataremos acerca de la composicion de nuestro o6rgano

53

http://www3.diputados.gob.mx/camara/004 transparencia/000 canales principales/002 camara de d
iputados/03_remuneraciones - fecha de consulta 5 de septiembre de 2011.



http://www3.diputados.gob.mx/camara/004_transparencia/000_canales_principales/002_camara_de_diputados/03_remuneraciones
http://www3.diputados.gob.mx/camara/004_transparencia/000_canales_principales/002_camara_de_diputados/03_remuneraciones

29

legislativo federal para poder comprender cdmo y de qué manera se organiza para

cumplir sus funciones.
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CAPITULO IL.
COMPOSICION DEL PODER LEGISLATIVO FEDERAL

En este segundo capitulo, esbozaremos de manera general como esta
compuesto el Poder Legislativo en nuestro pais, para asi poder entender como es
gue se distribuye las tareas y conocer su estructura. De manera expresa, se evita en
este apartado hacer un analisis historico de la evolucion de dicha composicion. Este
analisis historico puede ser consultado en diversas obras como la de Tena Ramirez,
Fernandez Ruiz o Cruz Barney>*. Por ello, el objetivo de este apartado es hacer un
analisis descriptivo del statu quo de dicha composicion legislativa, y no la reflexion

acerca de su evolucién en el tema.

Como ya lo hemos mencionado, en México se ha optado por un sistema de
divisiébn de Poderes de la Union, en Poder Legislativo, Ejecutivo y Judicial, ademas
de los 6rganos constitucionales autbnomos, de igual manera vemos que se opto
porque dos 0 mas de estos poderes no pudieran reunirse en una sola persona o
corporacion; para el tema de esta tesis estudiaremos lo relativo al Poder Legislativo
que nuestra Constitucibn marca claramente que éste no podra depositarse en una
sola persona. *° Ya asf lo menciona Locke, al decir que el poder legislativo debe ser
ejercido por varios miembros,*® en el Federalista, se menciona que es necesario un
namero minimo de representantes en el poder legislativo para asegurar los
beneficios de la libre deliberacibn y consulta y para precaverse contra faciles
combinaciones para propdésitos indebidos, en tanto que, por otra parte, dicho nimero

* TENA RAMIREZ, Derecho Constitucional Mexicano, op. cit..; TENA RAMIREZ, Leyes
Fundamentales de México, op. cit.; CRUZ BARNEY, Oscar, Historia del Derecho en México, Oxford
University Press, 22 Edicion, México, 2004; FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Poder Legislativo, Editorial
Porrda, México, 2003.

*® Articulo 49. EI Supremo Poder de la Federacion se divide para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo
y Judicial.

No podran reunirse dos o mas de estos Poderes en una sola persona o corporacion, ni depositarse el
Legislativo en un individuo,...

*® LOCKE, op. cit., p. 87.
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debe mantenerse dentro de cierto limite con el objeto de impedir la confusion y los

excesos de una multitud.®’

De lo anterior entendemos que en México tendremos un Poder Legislativo que
es uno de los tres poderes de la Union y que serd un organo colegiado, Gonzalez
Schmal pone de relieve que nuestra constitucion al igual que la americana ponga en
primer lugar al Poder Legislativo, asi pues hace relacién a lo que Edward S. Corwin,
uno de los mas reputados comentaristas de la Constitucion de Filadelfia, dice acerca
de que los americanos querian “un gobierno de leyes, no de hombres”, y asi pues los
americanos concebian al Congreso como el 6rgano central y conductor del
gobierno.®® Cosa que habra que preguntarse posteriormente si nuestro pais esta

realmente basado en un gobierno de leyes.

Nuestra ley fundamental de acuerdo a su articulo 50 establece que el Poder
Legislativo se depositard en un Congreso General que se dividird en dos Camaras, la
de Diputados y la de Senadores, *° teniendo asi un Poder Legislativo Federal

Bicameral.

En México se optd desde la Constitucion de 1824 por tener un Poder
Legislativo Bicameral, en la que la Camara de Diputados representaria a los
ciudadanos en general ya que por regla general se elegia un diputado por cada
ochenta mil personas; mientras que el Senado representaria las entidades
federativas al ser electos dos por cada entidad federativa.®® Al parecer hubo
inconformidad en la integracién de un poder legislativo bicameral, pero fue Miguel
Ramos Arizpe quien defendio el sistema bicameral al exponer que el Senado no

rompia con el sistema democratico dado el caracter popular de la eleccion de los

> HAMILTON, op. cit, p.236.

°® GONZALEZ SCHMAL, op. cit., p. 281.

% Articulo 50. El poder legislativo de los Estados Unidos Mexicanos se deposita en un Congreso
general, que se dividira en dos Camaras, una de diputados y otra de senadores.

% Articulos 7, 11 y 25 de la Constitucion de Los Estados Unidos Mexicanos de 1824. TENA RAMIREZ,
Felipe, Leyes Fundamentales de México, op. cit., pp. 169 — 171.



32

senadores, aseguré que la camara de senadores subsanaba la desigualdad que
induce la poblacién respecto de sus entes morales, proporcionando al mas poblado
un numero mayor de abogados y agentes que al menos poblado haciendo referencia
a la Convencion de Filadelfia del Congreso Americano, en la que el Senado se
concibe como simbolo del federalismo al tener igual nimero de representantes por
Estado; adem&s Ramos Arizpe expuso que el Senado tiene la funcién de evitar
prejuicios de la exaltacion de las pasiones en un sola camara, y que la nacion
aseguraba sus mas preciados intereses con la revision de hombres en quienes su
edad madura o senecta les permite actuar con la serenidad y la experiencia
suficientes para corregir algin defecto en que pueda incurrir la otra cdmara.®’  Sin
embargo en 1857 desaparece la Camara de Senadores al ser considerada un
cuerpo aristocratico y conservador, pero fue restaurado en las reformas a la misma
Constitucion del 57 que se realizan en 1874, argumentando que el tener una camara
de senadores era simbolo de defensa del federalismo. %

Ahora pues, trataremos de manera especial la composicién e integracion de
cada Camara y de la Comision Permanente, cabe aclarar que en el siguiente
apartado no trataremos sobre los 6rganos y diferentes centros de estudios de las
Céamaras que no son integradas por los legisladores sino por técnicos y personal

administrativo.

®® Intervencién de Miguel Ramos Arizpe ante el Congreso Constituyente, 28 de diciembre de 1823,
Constituciébn Federal de 1824, Cronicas, Comision Nacional para la conmemoracién del
Sesquicentenario de la Restauracion del Senado, México, 1974, pp. 409 — 412.

®2 MAC GREGOR, Josefina, Breve Introduccién al Senado de la Republica, Direccion General del
Archivo Histérico y Memoria Legislativa, Senado de la Republica, 22 Edicion, México, 2006, pp. 16 -
17.
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2.1. COMPOSICION DE CAMARA DE DIPUTADOS

La Camara de Diputados es el érgano del poder legislativo que se integra por
un numero variable de representantes populares electos por tiempo determinado,

mediante el sufragio universal, igual, directo y secreto, pudiendo ser o no reelectos.®®

De acuerdo con nuestra Constitucion la Camara de Diputados se compondra
de representantes de la Nacion, es decir, representan cada uno a la totalidad del
pueblo y no a los distritos o circunscripciones electorales en las que fueron
elegidos,® los cuales seran electos en su totalidad cada tres afios; ademas se
establece que para cada diputado propietario exista un suplente.®® De acuerdo con
Gonzalez Schmal la suplencia es una institucion de origen espafiol, que fue adoptada
por primera vez en la Constitucién de Cadiz y que ha sido recogida por todas las
constituciones mexicanas®; de acuerdo con Manuel Barquin Alvarez, la suplencia
existia en funcién a la teoria de que el diputado representaba a un distrito que los
eligi6 y de faltar el propietario ésta demarcacion territorial se quedaria sin
representante, sin embargo, segun Barquin la teoria moderna no acepta esta

teoria.®’

Desde mi punto de vista, aunque si coincido en que los diputados son
representantes de la nacion, considero que prestan mayor atencién al distrito por el
que fueron electos o a la circunscripcion de la que fueron propuestos, esto debido a
que ya que en muchos de los casos los legisladores tienen aspiraciones politicas,
gue en esta tesis no entraré en si son 0 no legitimas, pero la realidad es que existen,

y por lo tanto, tienen deseos de participar como alcaldes, legisladores locales,

% CAMPOSECO, Miguel Angel, Manual de Temas Legislativos, México, 1984, p. 108; citado por
CAMACHO VARGAS, José Luis, El Congreso Mexicano, Miguel Angel Porriia, México, 2006, p. 76.

® GONZALEZ SCHMAL, op. cit., p. 284.

® Articulo 51. La Camara de Diputados se compondra de representantes de la Nacion, electos en su
totalidad cada tres afios. Por cada diputado propietario, se elegira un suplente.

°® GONZALEZ SCHMAL, op. cit., p. 285.

®” BARQUIN ALVAREZ, Manuel, Comentario al articulo 51, en Derechos del Pueblo Mexicano, t. VI,
p.1054, citado por: GONZALEZ SCHMAL, op. cit., p. 285.
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senadores, gobernadores, etcétera, 10 que los hace trabajar y legislar orientados a
beneficiar mas a la zona de la que provienen o en la que pretenden seguir su carrera
politica, por lo tanto, considero que de facto si hay un trabajo especifico para un

distrito o circunscripcion y si es necesaria la figura de la suplencia.

Las personas que pueden ser electas como diputados y formar parte de una
de las Camaras que integra nuestro Poder Legislativo Federal, tienen que cumplir
con ciertos requisitos que establece la misma Constitucion en su articulo 55, tales

como: %

I. Ser ciudadano mexicano, por nacimiento, en el ejercicio de sus derechos.®
Il. Tener veintitn afios cumplidos el dia de la eleccién;

Ill. Ser originario del Estado en que se haga la eleccién o vecino de él con residencia
efectiva de mas de seis meses anteriores a la fecha de ella. ™

Para poder figurar en las listas de las circunscripciones electorales plurinominales como
candidato a diputado, se requiere ser originario de alguna de las entidades federativas
que comprenda la circunscripcion en la que se realice la eleccion, o vecino de ella con
residencia efectiva de mas de seis meses anteriores a la fecha en que la misma se
celebre.

La vecindad no se pierde por ausencia en el desempefio de cargos publicos de eleccién
popular.

IV. No estar en servicio activo en el Ejército Federal ni tener mando en la policia o
gendarmeria rural en el Distrito donde se haga la eleccién, cuando menos noventa dias
antes de ella.

V. No ser titular de alguno de los organismos a los que esta Constitucion otorga
autonomia, ni ser Secretario o Subsecretario de Estado, ni titular de alguno de los
organismos descentralizados o desconcentrados de la administracion puablica federal, a

% Articulo 55 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

% De acuerdo con Lanz Duret, en México se dispuso como requisito para ser legislador que era
necesario ser mexicano por nacimiento de acuerdo a las corrientes nacionalistas que prevalecian
después de la Gran Guerra Mundial de 1914, que sentian que el garantizar que los legisladores fueran
mexicanos por nacimiento era ejercer un simple derecho de defensa nacional, para evitar que se le
diera la representacion a extranjeros naturalizados, pues habia quedado demostrado que éstos en
varias ocasiones constituyeron un peligro para la seguridad de los Estados que asi habian procedido.
LANZ DURET, Derecho Constitucional Mexicano, México, 1933, p. 142; citado por: TENA RAMIREZ,
Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, op. cit., p. 276.

% Si se en realidad se defiende la teoria de gue la Camara de Diputados representa a la nacién en su
conjunto, poco importaria si los diputados son 0 no vecinos u originarios del lugar del que son electos,
sin embargo encontramos que nuestra constitucién aparentemente si estima pertinente que haya un
vinculo entre el legislador y sus electores directos.
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menos que se separe definitivamente de sus funciones 90 dias antes del dia de la
eleccion.

No ser Ministro de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, ni Magistrado, ni
Secretario del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, ni Consejero
Presidente o Consejero Electoral en los consejos General, locales o distritales del
Instituto Federal Electoral, ni Secretario Ejecutivo, Director Ejecutivo o personal
profesional directivo del propio Instituto, salvo que se hubieren separado de su encargo,
de manera definitiva, tres afios antes del dia de la eleccion.

Los Gobernadores de los Estados y el Jefe de Gobierno del Distrito Federal no podran
ser electos en las entidades de sus respectivas jurisdicciones durante el periodo de su
encargo, aun cuando se separen definitivamente de sus puestos.

Los Secretarios del Gobierno de los Estados y del Distrito Federal, los Magistrados y
Jueces Federales o del Estado o del Distrito Federal, asi como los Presidentes
Municipales vy titulares de algin 6rgano politico-administrativo en el caso del Distrito
Federal, no podran ser electos en las entidades de sus respectivas jurisdicciones, si no
se separan definitivamente de sus cargos noventa dias antes del dia de la eleccion;*

VI. No ser Ministro de algtn culto religioso, y’

VII. No estar comprendido en alguna de las incapacidades que sefiala el articulo 59.7

Como bien lo establece el articulo 49 de nuestra Constitucion, el Poder
Legislativo debera recaer en un 6rgano colegiado, principio que se cumple al ser un
organo bicameral el Congreso de la Union, pero no obstante, la propia Camara de
Diputados se integre por 500 diputados, de los cuales 300 son electos segun el
principio de votacion mayoria relativa de acuerdo al sistema de distritos electorales
uninominales, y 200 diputados que seran electos segun el principio de

representacion proporcional, mediante el sistema de Listas Regionales de las

" De acuerdo con Tena Ramirez, la fracciéon IV y V del articulo 55 de la Constitucién buscan la
imparcialidad en la eleccion, pues consiste en que los candidatos no ocupen ningln cargo publico que
podrian servirle para inclinar la votacion en su favor o para cometer fraude en la eleccién. TENA
RAMIREZ, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, op. cit., p. 277.

2 Aunque se podria tildar de poco democratica esta fraccion al prohibir a ciertos ciudadanos de
ejercer su derecho constitucional de ser votados, Tena Ramirez explica que es necesario mas que la
ciudadania para ser representante, advierte que se necesita independencia de criterio, ausencia de
vinculos de subordinacién o de obediencia. Vid. Ibidem, pp. 277 — 278.

3 El articulo 59 de la Constitucién Federal sefiala que los Diputados y los Senadores no podran ser
reelectos para el periodo inmediato, por lo tanto, esta fraccion reafirma la imposibilidad de la
reeleccion inmediata en los legisladores, hay muchas opiniones en cuanto a éste tema, pero seran
tratadas méas adelante en esta tesis.
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circunscripciones plurinominales™, de ahi que se les llame diputados de mayoria y

diputados plurinominales.

En cuanto al nimero de integrantes de la Camara de Diputados y la manera
en la que se eligen, es un tema en el que no ahondaremos, porque si bien hay quien
dice que el gran numero de legisladores es una de las causas de la poca eficiencia
de la funcion legislativa, también existen innumerables criticas acerca de los

|75

Diputados por la via de representacion proporcional™, sin embargo, esto no es el

tema a tratar en esta tesis.

A continuacion mostraremos los mapas de los distritos y de las
circunscripciones para que se ejemplifique de qué regiones provienen los diputados y

cual es la geografia electoral actual.

%

2a

4a

Mapa de circunscripciones plurinominales.’®

™ Articulo 52. La Camara de Diputados estara integrada por 300 diputados electos segtin el principio
de votacion mayoritaria relativa, mediante el sistema de distritos electorales uninominales, y 200
diputados que seran electos segun el principio de representacion proporcional, mediante el Sistema
de Listas Regionales, votadas en circunscripciones plurinominales.

> Un ejemplo de opinién en contra de los Diputados de Representacion Proporcional lo encontramos
en la Iniciativa que reforma, adiciona y deroga varias disposiciones de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, a cargo del Diputado Francisco Ramirez Acufia del Grupo Parlamentario
del PAN, presentada el 21 de abril de 2010.
http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/61/2010/abr/20100421-1.htmI#Ini20100421-8 , fecha de
consulta: 7 de septiembre de 2011.

Otro ejemplo, lo podemos encontrar en CAMACHO VARGAS, José Luis, EI Congreso Mexicano,
Miguel Angel Porria, México, 2006, p. 162.

® En este mapa se muestran cémo estan integradas las cinco circunscripciones electorales de las que
provienen los diputados de representacién proporcional.
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http://www.ife.org.mx/documentos/DISTRITOS/RepMex_Circuns 2005 90x60cm 080910.pdf,

7

de consulta: 24 de mayo de 2011.

fgecha de consulta: 24 de mayo de 2011.

http://www.ife.org.mx/documentos/DISTRITOS/CED 2010/Colima/CED06 CARTA 080910.pdf.

fecha

Fecha de consulta: 24 de mayo de 2011.

http://www.ife.org.mx/documentos/DISTRITOS/CED 2010/Jalisco/CED14 CARTA 080910.pdf.



http://www.ife.org.mx/documentos/DISTRITOS/RepMex_Circuns_2005_90x60cm_080910.pdf
http://www.ife.org.mx/documentos/DISTRITOS/CED_2010/Colima/CED06_CARTA_080910.pdf
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Con los instrumentos cartograficos anteriores nos damos cuenta que nuestro
pais esté dividido por el Instituto Federal Electoral en 5 circunscripciones electorales;
con los ejemplos del estado de Jalisco y Colima, mismos que fueron elegidos al azar
para ver un estado con 19 distritos uninominales y otro con tan sélo 2 que es el
minimo que marca la Constitucién’®, vemos cémo dependiendo de la poblacién de
cada entidad federativa se distribuiran los 300 distritos uninominales; para los
distritos uninominales su demarcacion sera la resultante de dividir la poblacién total
del pais entre los distritos sefialados; mientras que para la determinacién de las
circunscripciones se hara de acuerdo a la Ley reglamentaria que es el Cddigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales. %

Una vez que analizamos cémo se compone la Camara de Diputados, es
prudente también analizar su integracién en relacion a sus miembros y a los partidos
politicos que pertenecen estos; con lo que nos daremos una imagen de como se
encuentran las fuerzas politicas en la actual legislatura y asi pues podremos darnos

cuenta si una integracion tan plural ha sido o no benéfica para nuestro pais.

 Articulo 53 Constitucional.
8 Articulo 53. La demarcacion territorial de los 300 distritos electorales uninominales sera la que

resulte de dividir la poblacién total del pais entre los distritos sefialados. La distribucién de los distritos
electorales uninominales entre las entidades federativas se hara teniendo en cuenta el Ultimo censo
general de poblacién, sin que en ningun caso la representacion de un Estado pueda ser menor de dos
diputados de mayoria.

Para la eleccién de los 200 diputados segun el principio de representacion proporcional y el Sistema
de Listas Regionales, se constituiran cinco circunscripciones electorales plurinominales en el pais. La
Ley determinara la forma de establecer la demarcacion territorial de estas circunscripciones.
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PARTIDO DIPUTADOS
PRI 239

PAN 142

PRD 68

PVEM 23

PT 13
MOVIMIENTO CIUDADANO 6

NUEVA ALIANZA 7

SIN PARTIDO 2

TOTAL 500°%

NUmero de Diputados por partido en la actual Legislatura.®

81 Servicio de Informacién para la Estadistica Parlamentaria,

http://sitl.diputados.gob.mx/LXI leg/info_diputados.php, fecha de consulta: 23 de noviembre de 2011.
% La Camara de Diputados pasé unos cuantos meses con tan sélo 499 diputados, ya que el llamado
diputado 500 Moisés Villanueva de la Luz, fue asesinado, y fue encontrado su cuerpo el 18 de
septiembre de 2011 y como él ya era el suplente del propietario Sofio Ramirez Hernandez, la curul
habia quedado acéfala. http://www.tlapa.mx/2011/09/18/encuentran-los-cadaveres-del-diputado-
federal-moises-villanueva-y-su-chofer/ fecha de consulta: 23 de noviembre de 2011. Sin embargo a
partir del 13 de diciembre de 2011, el propietario de la curul Sofio Ramirez Hernandez se reincorporo
a su curul, sin embargo se reincorpora como diputado sin partido, aunque se presume milita en el
PRD. http://www.milenio.com/cdb/doc/noticias2011/f477e3740720f465c1444943cd20a4d6 fecha de
consulta: 13 de enero de 2012.



http://sitl.diputados.gob.mx/LXI_leg/info_diputados.php
http://www.tlapa.mx/2011/09/18/encuentran-los-cadaveres-del-diputado-federal-moises-villanueva-y-su-chofer/
http://www.tlapa.mx/2011/09/18/encuentran-los-cadaveres-del-diputado-federal-moises-villanueva-y-su-chofer/
http://www.milenio.com/cdb/doc/noticias2011/f477e3740720f465c1444943cd20a4d6
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2.1.1 Organizacién de la CAmara de Diputados

A continuacion mencionaremos cual es la organizacion de la Camara de
Diputados, basandonos tanto en la Ley Organica del Congreso General de los

Estados Unidos Mexicanos y el Reglamento de la Camara de Diputados.

2.1.1.1 Organos de Gobierno

La Conferencia para la Direccion y Programacién de Trabajos
Legislativos que se integra con el Presidente de la Camara y los miembros de la
Junta de Coordinacion Politica®; tiene como principales funciones: establecer el
programa legislativo de los periodos de sesiones, teniendo como base las agendas
presentadas por los grupos parlamentarios, el calendario para su desahogo, la
integracion basica del orden del dia de cada sesion, asi como las formas que
seguiran los debates, las discusiones y deliberaciones; proponer al Pleno el proyecto
de Estatuto que regira la organizacion y funcionamiento de la Secretaria General, de
las Secretarias de Servicios Parlamentarios y de Servicios Administrativos vy
Financieros, y demés centros y unidades, asi como lo relativo a los servicios de
carrera, en los términos previstos en esta ley; impulsar el trabajo de las comisiones
para la elaboracién y el cumplimiento de los programas legislativos; llevar al Pleno,
para su aprobacién, los nombramientos de Secretario General y de Contralor de la
Camara; entre otras.®® Este 6rgano nace a raiz de la expedicién de la Ley Organica
del Congreso General de 1999 y de acuerdo con Fernandez Ruiz parece inspirarse
en la Conferencia de los Presidentes de los Grupos Parlamentarios de la Camara de

Diputados Italiana.®

8 Servicio de Informacion para la Estadistica Parlamentaria,

http://sitl.diputados.gob.mx/LXI leg/info_diputados.php, fecha de consulta: 23 de noviembre de 2011.
® Articulo 37, Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.

% |bidem, articulo 38.

% FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Poder Legislativo, Editorial Porrda, México, 2003, pp. 399 — 400.
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El siguiente 6rgano de gobierno es la Mesa Directiva, sera electa por el
Pleno; se integrara con un presidente, tres vicepresidentes y un secretario propuesto
por cada Grupo Parlamentario, pudiendo optar éste ultimo por no ejercer dicho
derecho. Los integrantes de la Mesa Directiva duraran en sus funciones un afo y
podran ser reelectos.®” La funcién principal de la Mesa Directiva es la de conducir las
sesiones de la Camara y asegura el debido desarrollo de los debates, discusiones y
votaciones del Pleno; garantiza que en los trabajos legislativos prevalezca lo
dispuesto en la Constitucién y la ley.®® De acuerdo con Santaolalla, la mesa directiva
no es un o6rgano que deba servir intereses de fraccion o de partido, sino los
generales de la Camara, por ello, su mision exige situarse en lo posible por encima
de las confrontaciones partidistas, sirviendo con objetividad las funciones a su cargo.
Ya que al estar las asambleas llenas de diversas fuerzas politicas es necesario

6rganos confiables para dirigirlas.®®

El dltimo de los 6rganos de gobierno es la Junta de Coordinacién Politica,
ésta se integra con los Coordinadores de cada Grupo Parlamentario®; sera
Presidente de la Junta, por la duracion de la Legislatura, el Coordinador de aquel
Grupo Parlamentario que por si mismo cuente con la mayoria absoluta en la
Camara.”* Se dice que la Junta es la expresién de la pluralidad de la Camara; por
tanto, es en el 6rgano colegiado donde se impulsan entendimientos y convergencias
politicas con las instancias y 6rganos que resulten necesarios a fin de alcanzar
acuerdos para que el Pleno esté en condiciones de adoptar las decisiones que
constitucional y legalmente le corresponden.®® La junta es un érgano marcadamente

politico destinado a propiciar la injerencia de los grupos parlamentarios en la

8 Articulo 17. Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.
% |bidem, articulo 20.
% SANTAOLALLA LOPEZ, Fernando, Derecho parlamentario espafiol, Espasa Universidad, Madrid,
1990, p. 161.
% De acuerdo con el articulo 26 de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos un Grupo Parlamentario es el conjunto de diputados segin su afiliacion de partido, a efecto
de garantizar la libre expresion de las corrientes ideolégicas en la Camara.
Z; Articulo 31. Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.

Ibidem, articulo 33.
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coordinacion del quehacer de los cuerpos legislativos, por ejemplo la Junta de
Portavoces en las Cortes espafiolas.®®

Su principal funcion es la de Impulsar la conformacion de acuerdos entre los
grupos parlamentarios a fin de agilizar el trabajo legislativo; presentar a la Mesa
Directiva y al Pleno proyectos de puntos de acuerdo, pronunciamientos vy
declaraciones de la Camara; proponer al Pleno la integracién de las comisiones, la
designacion de delegaciones para atender la celebracion de reuniones
interparlamentarias; aprobar el anteproyecto del presupuesto anual de la Cadmara de
Diputados; analizar y en su caso aprobar el informe de ejecucion presupuestal que
reciba de la Secretaria General, asignar los recursos humanos, materiales y
financieros; proponer al Pleno la convocatoria para la designacion del Consejero
Presidente, de los consejeros electorales y del Contralor General del Instituto Federal
Electoral, en los términos establecidos en el Codigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales, la presente Ley y el Reglamento para el Gobierno
Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, asi como los
procedimientos que de ella se deriven, con el consenso de los respectivos grupos

parlamentarios; entre otras.*

2.1.1.2 Grupos Parlamentarios

El Grupo Parlamentario es el conjunto de diputados segun su afiliacion de
partido, a efecto de garantizar la libre expresion de las corrientes ideoldgicas en la
Camara, se integra por lo menos con cinco diputados y s6lo podra haber uno por
cada partido politico nacional que cuente con diputados en la Camara.*® Actualmente

hay siete grupos parlamentarios en la Camara de Diputados.

% FERNANDEZ RUIZ, op. cit., 2003, p. 397.
% Articulo 34. Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.
% |bidem, articulo 26.
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Desde que en el Congreso comenzé a haber pluralidad de fuerzas politicas se
rompié el equilibrio de vasos comunicantes, las distancias politicas entre los
diferentes partidos politicos comenzaron a hacer impracticable las antiguas practicas
parlamentarias cuando habia la mayoria de los legisladores de una sola corriente
politica, por lo tanto se prevén nuevos 6rganos en las camaras, como lo son los
grupos parlamentarios, en donde se reuniran los legisladores con principios e

ideologias politicas iguales.®®

Los grupos parlamentarios suelen trabajar de manera aislada al resto de los
legisladores y demas grupos parlamentarios, es decir, los diputados pertenecientes a
un mismo grupo parlamentario suelen tener de manera informal reuniones en la que
toman ciertos acuerdos que en teoria seran los que llevara su coordinador a la Junta
de Coordinacién Politica, sin embargo, cada grupo parlamentario tiene sus propias
reglas, informales claro esta, de cémo se habra de trabajar, en estas reuniones
normalmente se tocan temas como cudales seran las iniciativas que se habran de
presentar por parte del grupo parlamentario, quién habra de defenderlas, cdmo se
sugiere votar respecto a determinadas iniciativas en el pleno o en comisiones, de
igual manera, es en el seno de estas reuniones en las que el coordinador debe
informar al resto de los miembros del grupo parlamentario los acuerdos tomados en
la Junta de Coordinacion Politica o los acuerdos tomados entre el mismo y la
dirigencia nacional del partido; en fin, aqui puede uno ver que la actuacion de los
diputados en el pleno suele tener poca independencia, aunque estos acuerdos son
bien s6lo pactos de caballeros, todos coincidimos en que raro es el diputado que
quiere estar en contra de la dirigencia de su grupo parlamentario y de su partido.
Ademas vale la pena comentar que en algunos grupos parlamentarios, hay reuniones
de cupula, es decir, s6lo con algunos miembros del grupo parlamentario, en donde
se dice que en realidad se toman decisiones, mientras que en las del grupo
parlamentario encontrandose todos los miembros, sélo se informa. Asi pues vemos

la importancia practica que tienen los grupos parlamentarios, ya que nos hemos dado

% TOSI, Silvano, Derecho Parlamentario, Miguel Angel Porrta, 12 edicién en espafiol, México, 1996,
pp. 117 — 122.
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cuenta que nos guste o no pero los legisladores actian en su mayoria respondiendo
a los intereses de sus partidos politicos, lo cual no entraremos en discusién de

cudles son las causas ni si éstas son legitimas o no. ¥’

2.1.1.3 Comisiones

Las comisiones parlamentarias son 6rganos imprescindibles para el desarrollo
normal del trabajo parlamentario.”® Las comisiones parlamentarias son
indispensables, ya que el Congreso de la Union trabaja bajo un principio de divisién
del trabajo, en estas comisiones o comités se distribuyen sus integrantes, dada la
manifiesta inconveniencia de que todos los miembros del poder legislativo o de cada
camara, participen en la realizaciéon de la suma de actividades que tales cuerpos
colegiados deben llevar a cabo en ejercicio de sus atribuciones, por lo que es logico
que tengan que repartirse el trabajo.*

Para su trabajo la Camara de Diputados se divide en comisiones, las cuales
pueden ser ordinarias, especiales, bicamerales, de investigacién, grupos de amistad,
grupos de trabajo y parlamentos internacionales, a continuacion enlistaremos cuales

encontramos de cada una de éstas en la actual legislatura.

Las comisiones se integraran de entre los legisladores, cuidando la pluralidad
representada por la Camara y la Junta de Coordinacion Politica formulara las
propuestas correspondientes, de igual manera, la Junta propondra a los diputados

que habran de fungir como presidentes y secretarios de las comisiones.*®

7 se llega a esta conclusion después de haber asistido a diferentes reuniones de grupos

arlamentarios en el Congreso Federal. )
® CAMACHO VARGAS, José Luis, El Congreso Mexicano, Miguel Angel Porria, México, 2006, p.
102.
% FERNANDEZ RUIZ, op. cit., p. 401.
190 cAMACHO VARGAS, op. cit., p. 103.
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2.1.1.3.1 Comisiones ordinarias

Las Comisiones son érganos constituidos por el Pleno, que a través de la
elaboracion de dictamenes, informes, opiniones o resoluciones, contribuyen a que la
Camara cumpla sus atribuciones constitucionales y legales'®, estas comisiones se
les da el caracter de ordinarias ya que se mantienen de legislatura a legislatura y por
regla general corresponden con las competencias otorgadas a las dependencias y
entidades de la administracién pablica federal.'%?

Las comisiones ordinarias son las siguientes: Agricultura y Ganaderia;
Asuntos Indigenas; Atencibn a Grupos Vulnerables; Ciencia y Tecnologia;
Comunicaciones; Cultura; Defensa Nacional; Derechos Humanos; Desarrollo
Metropolitano; Desarrollo Rural; Desarrollo Social; Distrito Federal; Economia;
Educacion Publica y Servicios Educativos; Energia; Equidad y Género; Fomento
Cooperativo y Economia Social; Fortalecimiento al Federalismo; Funcién Publica;
Gobernacién; Hacienda y Crédito Publico; Jurisdiccional; Justicia; Juventud y
Deporte; Marina; Medio Ambiente y Recursos Naturales; Participacion Ciudadana;
Pesca; Poblacion, Frontera y Asuntos Migratorios; Presupuesto y Cuenta Publica;
Puntos Constitucionales; Radio, Televisién y Cinematografia; Recursos Hidraulicos;
Reforma Agraria; Relaciones Exteriores; Régimen, Reglamentos y Practicas
Parlamentarias; Salud; Seguridad Publica; Seguridad Social; Trabajo y Prevision
Social; Transportes; Turismo; Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion; y

Vivienda.'®®

2.1.1.3.2 Comisiones Especiales

Estas comisiones tienen el objetivo de tratar algun asunto en especifico, en

cuyo caso el acuerdo constitutivo correspondiente sefalara su objetivo, nimero de

10 Articulo 39. Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.

192 EERNANDEZ RUIZ, op. cit., pp. 405 — 406.
193 hitp://sitl.diputados.gob.mx/LXI_leg/listado de comisioneslxi.php?tct=1, fecha de consulta 24 de
mayo de 2011.
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integrantes y plazo.'®® De acuerdo con Tosi, son 6rganos colegiados menores
creados ad hoc y que tienen, por lo tanto, una duracion limitada relacionada con una
finalidad instituida, a las comisiones especiales también se les llama no permanentes
y se pueden clasificar de acuerdo a su finalidad y pueden ser: para el examen de
proyectos de ley; para la investigacion; destinadas a las encuestas; de vigilancia;

para auxiliar al gobierno con opiniones técnico — politicas; entre otras.'®

Las comisiones especiales son las siguientes: Acceso Digital; Analisis de
Politica de Creacién de Nuevos Empleos; Apoyo a los Festejos del Bicentenario de la
Independencia y Centenario de la Revolucion; Atencién de los asuntos de la frontera
sur, encargada de impulsar y de dar seguimiento a los programas y proyectos de
desarrollo de la Frontera Sur de México; Citricultura; Competitividad; Conocer y dar
Seguimiento Puntual y Exhaustivo a las Acciones que han emprendido las
autoridades competentes en Relacion a los Feminicidios Registrados en México;
Cuenca Lerma — Chapala — Santiago; Del Café; Desarrollo de Microrregiones; En
Materia de Proteccion Civil; Encargada de Estudiar, Analizar, Evaluar y Supervisar el
funcionamiento de aduanas, puertos y aeropuertos nacionales, en relacion con la
entrada de mercancia ilegal, el trafico y contrabando de armas, estupefacciones y
sustancias adictivas; Encargada de Impulsar y dar Seguimiento a los Programas y
Proyectos de Desarrollo Regional del Sur — Sureste de México; Energias

Renovables, Ganaderia; Sobre Migracién; Sobre la No Discriminacion, entre otras.

El listado anterior lo hago a manera enunciativa, ya que puede haber tantas
comisiones especiales como el Pleno de la Camara de Diputados lo estime
pertinente, para hacerse cargo de un asunto especifico. El acuerdo que las

establezca sefialara su objeto, el nimero de los integrantes que las conformaran y el

1% FEERNANDEZ RUIZ, op. cit., p. 410.

1% T03], op. cit., pp. 146 — 147.

196 hitp://sitl.diputados.gob.mx/LXI_leg/listado_de comisioneslxi.php?tct=2, fecha de consulta: 24 de
mayo de 2011.
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plazo para efectuar las tareas que se les hayan encomendado. Cumplido su objeto

se extinguiran.*”’

2.1.1.3.3 Comisiones bicamerales

Como su nombre lo dice, son comisiones que se integraran por miembros de
ambas Camaras del Congreso de la Unidn, a estas comisiones se les puede llamar
de igual manera Comisiones del Congreso de la Union, y atienden a temas que
conciernen a ambas camaras.’®® Actualmente son las siguientes: Bicamaral de
Concordia y Pacificaciéon; Bicamaral de Seguridad Nacional; Bicamaral de Television

del Congreso de la Unién y Bicamaral del Sistema de Bibliotecas.**

En cuanto a las comisiones de investigacion, se constituyen de caracter
transitorio™® para investigar el funcionamiento de organismos descentralizados y
empresas de participacion estatal mayoritaria. Los resultados de las investigaciones

|111.

se haran del conocimiento del Ejecutivo Federal™; por el momento en esta

Legislacion no hay ninguna integrada.

En cuanto a los grupos de amistad, seran a propuesta de la Junta de
Coordinacion Politica y el Pleno propondra constituirlos para la atencion y
seguimiento de los vinculos bilaterales con 6rganos de representacion popular de
paises con los que México sostenga relaciones diplomaticas. Su vigencia estara
ligada a la de la Legislatura en que se conformaron, pudiendo desde luego ser
establecidos nuevamente para cada legislatura.'*® Actualmente hay 87 grupos de

amistad con diversos paises.'™

197 Articulo 42. Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.

1% EERNANDEZ RUIZ, op. cit., pp. 401 - 404.

199 http://sitl.diputados.gob.mx/LXI leg/listado de comisioneslixi.php?tct=21, fecha de consulta, 24 de
mayo de 2011.

19 Articulo 41. Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.

1 Articulo 93. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

112 Articulo 46. Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.

13 hitp://sitl.diputados.gob.mx/LXI _leg/listado de comisioneslxi.php?tct=13, fecha de consulta, 24 de
mayo de 2011.
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2.1.1.4 Grupos de trabajo

Las comisiones podran establecer subcomisiones o grupos de trabajo para el
cumplimiento de sus tareas. En la constitucion de las subcomisiones se buscara

reflejar la pluralidad de los Grupos Parlamentarios representados en la Comisién.***

Actualmente los grupos de trabajo son los siguientes: Analizar la viabilidad de la
accion juridica a emprender con relacion al decreto de extincion del organismo
descentralizado Luz y Fuerza del Centro; De alto nivel entre los poderes Ejecutivo y
Legislativo, para impulsar una estrategia y un programa eficaz en materia de
proteccion y prevencion de las adicciones; Mesa de Dialogo del Movimiento por la
Soberania Alimentaria y Energética, los Derechos de los Trabajadores y las
Libertades Democréticas con la Camara de Diputados; Para el Saneamiento de la
Cuenca del Lago de Patzcuaro; entre otros.™*

2.1.1.5 Parlamentos Internacionales

Los parlamentos internacionales son Organos intergubernamentales que se
forman entre los parlamentos nacionales de los paises que integren determinado
parlamento internacional, por lo general, los objetivos de estos parlamentos son los
de fomentar el desarrollo econémico y social, fortalecer las relaciones entre los
paises miembros, difundir la actividad legislativa de los miembros, promover los

derechos humanos, entre otros.'®

114

e Articulo 44. Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.

http://sitl.diputados.gob.mx/LXI| leg/listado de comisionesixi.php?tct=10, fecha de consulta: 7 de
septiembre de 2011.

118 Articulo 1° de los Estatutos de la Unién Interparlamentaria, http://www.ipu.org/strct-e/statutes-
new.htm#Chl fecha de consulta: 23 de noviembre de 2011.
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Algunos de los parlamentos internacionales de lo que la actual legislatura
forma parte son la Comision Parlamentaria Mixta México — Union Europea, el

Parlamento Centroamericano (PARLACEN) Y LA Unién Interparlamentaria (UIP).**

2.1.1.6 Comités

Los comités son Organos para auxiliar en actividades de la Camara que se
constituyen por disposicion del Pleno, para realizar tareas diferentes a las de las

comisiones. Tendran la duracién que sefiale el acuerdo de su creacién.'*®

Actualmente los comités son los siguientes: Administracion; Centro de Estudios
Sociales y de Opinion Publica; Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones
Parlamentarias; Centro de Estudios de las Finanzas Publicas; Centro de Estudios
para el Adelanto de las Mujeres y la Equidad de Género; Centro de Estudios para el
Desarrollo Rural Sustentable y Soberania alimentaria; Decanos; y por udltimo

Informacion, Gestoria y Quejas.**®
2.1.1.7 Centros de Estudios

Actualmente en la Camara de Diputados hay seis centros de estudios, que
aunqgue reciben algunos el mismo nombre que los comités la diferencia es que estos
estan integrados por personal técnico y no por diputados y son: de las Finanzas
Publicas (CEFP); de Derecho e Investigaciones Parlamentarias (CEDIP); de Estudios
Sociales y de Opinion Publica (CESOP); para el Adelanto de las Mujeres y la
Equidad de Género (CEAMEG); Para el Desarrollo Rural Sustentable y la Soberania

Alimentaria (CEDRSSA); y de Servicios de Investigacién y Andlisis (SIA).**

7 http://sitl.diputados.gob.mx/LXI _leg/listado de comisioneslxi.php?tct=16, fecha de consulta: 24 de

mayo de 2011.

118 Articulo 46. Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.

119 hitp://sitl.diputados.gob.mx/LXI leg/listado de comisioneslixi.php?tct=4, fecha de consulta: 24 de
mayo de 2011.

120 hitp://www3.diputados.gob.mx/camara/001 diputados/006 centros_de estudio, fecha de consulta:
24 de mayo de 2011.
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Con la informacion anterior sobre como esta integrada la Camara de
Diputados en cuanto a diputados y en cuanto a Organos administrativos y
subdivisiones en comisiones, nos damos cuenta que hay una infinidad de
organismos internos, hay que tomar en cuenta que en cada comision hay personal
ajeno a los diputados que los asisten, asi que con esta informacién y después con un

analisis de su desemperio, podremos ver si es eficiente o no.
2.2 COMPOSICION DE LA CAMARA DE SENADORES

Asi como hablamos de la composicién de la Cadmara de Diputados, toca lo
pertinente a la Cadmara de Senadores. La Camara de Senadores también recibe el
nombre de Camara Alta, esto debido a que presupone una superioridad sobre el
organo de representacién popular, sin embargo, de acuerdo con Camacho Vargas,
es inapropiado designar como tal al Senado mexicano, puesto que en nuestro pais
ambas camaras son consideradas por igual de acuerdo a que la Constitucion les

otorga la misma jerarquia.?*

La Camara de Senadores es el 6rgano del Poder Legislativo que cumple con
las funciones que le atribuye el sistema constitucional; en los sistemas republicanos,
originalmente fue compuesta por senadores elegidos de forma indirecta, quienes
tenian la funcién de representar en el Congreso Federal los intereses del estado
federado. Hoy en dia, en muchos paises la eleccion de los senadores se realiza de
manera directa y esta Camara sirve de contrapeso al ejercicio de las facultades que
ejerce la Camara de Diputados, al incorporarla en los sistemas del procedimiento de
formacion de leyes, que por regla general se hacen en dos instancias o en dos

camaras, la camara de origen y la caAmara revisora, indistintamente.**?

'# CAMACHO VARGAS, op. cit., p. 112.
'#2 BERLIN VALENZUELA, Francisco, Diccionario Universal de Términos Parlamentarios, Miguel
Angel Porraa, México, 1998, p. 101.
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En nuestro texto constitucional no existe referencia alguna en cuanto a la
jerarquia de las camaras, es decir, en considerar como baja a la a de diputados y
como alta a la de senadores, sin embargo, si encontramos las referencias en cuanto
a que existen dos camaras, la de origen y la revisora, esto lo podemos encontrar en

el articulo 72 de la Constitucion que trata sobre el proceso legislativo federal.

De acuerdo con nuestra Constitucion la Camara de Senadores se integrara
por ciento veintiocho senadores, de los cuales, en cada Estado y en el Distrito
Federal, dos seran elegidos segun el principio de votacion mayoritaria relativa y uno
serd asignado a la primera minoria. Para estos efectos, los partidos politicos deberan
registrar una lista con dos formulas de candidatos. La senaduria de primera minoria
le sera asignada a la féormula de candidatos que encabece la lista del partido politico
que, por si mismo, haya ocupado el segundo lugar en nimero de votos en la entidad
de que se trate. Los treinta y dos senadores restantes seran elegidos segun el
principio de representacion proporcional, mediante el sistema de listas votadas en
una sola circunscripcion plurinominal nacional. La ley, en este caso el Cddigo Federal
de Instituciones y Procedimientos Electorales, establecera las reglas y formulas para
estos efectos. La Camara de Senadores se renovard en su totalidad cada seis
afios.'”® Cabe mencionar, que anteriormente el Senado se renovaba cada 4 afios, y
gue ademas se renovaba por mitad cada dos afios, con la intencidon de que hubiera
una mezcla de legisladores con experiencia y los de recién ingreso; de acuerdo con
Tena Ramirez, es plausible el que se haya aumentado el periodo de los Senadores,

124
3

pues con esta reforma del 3 de septiembre de 199 evita la agitacion electoral

que perjudica las actividades normales del Senado.'*

123
124

Articulo 56, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Diario Oficial de la Federaciéon, Decreto por el que se reforma el articulo 56 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 3 de septiembre de 1993.

'° TENA RAMIREZ, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, op. cit., p. 273.
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Al igual que con los diputados, por cada senador propietario habra uno
suplente, *?® mismo que corresponde a la misma tradicién de las suplencias de los

diputados anteriormente descrita.

Como bien lo explica la Constitucion, tenemos 128 Senadores, 64 de la
mayoria, es decir, dos por estado, 32 de la primera minoria 0 mejor perdedor, con lo
gue se completan 3 por estado y otros 32 restantes que seran electos por el principio
de representacion proporcional. En este tema hay mucha critica por que se dice que
rompen con el Pacto Federal, al ya no ser el Senado el que represente a las
entidades federativas por igual; es importante recalcar que cuando se piensa en la
creacion del Senado, se concibe si bien como una camara que tuviera la funcién de
contrapeso ante la cdmara de diputados y que existiera una camara que revisara las
actuaciones de la otra, es verdad que también fue pensado de acuerdo a la
concepcion que tuvo la Constitucion Americana en la que de acuerdo con la
Convenciéon de Filadelfia se ve al Senado como un 6rgano en el que estarian
representados los estados o entidades federativas por igual. Ramos Arizpe asi lo
expresa en las discusiones del Congreso Constituyente que crea la Constitucién de
1824, en la que se opta como forma de gobierno la de una republica federal, por lo
tanto el Senado cumplia con la funcién de representar a la federacion, y en la que
cada uno de los estados tuviera igual nimero de representantes*®’; sin embargo,
desde la reforma de 1996 del articulo 56 constitucional, se crean los senadores
correspondientes al principio de representacién proporcional.*?® Algunos autores
consideran que se deben eliminar los senadores por el principio de representacion
proporcional, razones hay varias, como lo es el pacto federal que se ve debilitado y

una carga fiscal excesiva. %

126 Articulo 57, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

27 Intervencién de Miguel Ramos Arizpe ante el Congreso Constituyente, 28 de diciembre de 1823,
Constituciébn Federal de 1824, Cronicas, Comision Nacional para la conmemoracién del
Sesquicentenario de la Restauracion del Senado, México, 1974, pp. 409 — 412.

18 FEERNANDEZ RUIZ, op. cit., p. 227.

129 Se puede consultar a CAMACHO VARGAS, op. cit., p. 63, 0 a FERNANDEZ RUIZ, op. cit., pp. 225
- 226.
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En cuanto a su integracion por grupos politicos, analizaremos las siguientes
graficas que nos permiten conocer la integracion en la Camara de Senadores por

Fuerzas Politicas.

LXI Legislatura

4%
3%

H PAN
M PRI
19%
PRD
m PVEM
m MOV. CIUD
mPT

SP

Porcentajes de integracion del Senado por partidos politicos.**

PARTIDO SENADORES

PAN 50

PRI 33

PRD 24
PVEM 7
MOVIMIENTO CIUDADANO 5

PT

SIN PARTIDO 4

TOTAL 128

Cantidad de Senadores por Partido en la actual Legislatura.'*

130 hitp://www.senado.gob.mx/index.php?ver=int&mn=4&sm=5, fecha de consulta: 23 de noviembre de

2011.
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Con estas graficas vemos como estan divididas las fuerzas politicas vy
posteriormente al analizar su desempefio como Camara podremos hacer un andlisis

si es benéfica o perjudicial esta pluralidad.

Para poder ser integrante del Senado, hay que cumplir con los mismos
requisitos que para ser diputado antes ya discutidos, salvo que se necesita tener al
menos 25 afios de edad.’** En cuanto al tema de si es adecuada o no la edad para
ser senador, o0 el por qué ésta debe ser mayor que la de para ser diputado, es un
tema en el que no queremos entrar en debate, pero desde que se instaura el primer
Senado en México en 1824 ya se consideraba que los senadores debian tener treinta
afios, mientras que para ser diputado debia tener 25 afios.**® Una de las razones que
se considera para que los senadores deban tener un poco mas de afios que los
legisladores es por tradicion, Senador proviene del latin senator, onis; senex, que
significa viejo o anciano, y debemos tomar en cuenta que el principal antecedente de
lo que hoy conocemos como Senado es el Senado Romano, aquél cuerpo de
patricios que formaba el Consejo Supremo de la Antigua Roma. ** Considero que
uno de los objetivos reales es tener en el Senado legisladores con mas experiencia y
con mayor madurez, pero lamentablemente la edad no es garantia, hemos visto que
ha habido iniciativas para disminuir la edad como requisito para poder formar parte
del Senado que han sido presentadas y aprobadas a conveniencia de algunos

legisladores. **°

31 hitp://www.senado.gob.mx/index.php?ver=int&mn=4&sm=5, fecha de consulta: 23 de noviembre de

2011.

32 Articulo 58. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

133 Articulos 19 fraccion | y 28 de la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos de 1824. TENA
RAMIREZ, Felipe, Leyes Fundamentales de México, op. cit., pp. 168 — 169.

13 BATIZ VAZQUEZ, op. cit., pp. 45, 46.

1% Esta reforma al articulo 58 constitucional se publico en el Diario Oficial de la Federacion el 27 de
julio de 1999 y es famosa porque se dice que fue hecha a modo, para que el entonces Legislador
Federal Jorge Emilio Gonzalez Torres, “el nifio verde” pudiera ocupar una curul en el Senado con tan
s6lo 25 afios de edad. http://www.politicaaldia.com/ vti_script/padv3/principal/?id_principal=1353
fecha de consulta: 24 de noviembre de 2011.
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2.2.1 Organizacién de la CAmara de Senadores

Al igual que la Camara de Diputados, el Senado cuenta con su propia
estructura organica y a continuacion vamos a esbozarla para poder comprender
como trabajan los senadores, dado que la mayoria de los 6rganos de la Camara de
Senadores tienen las mismas atribuciones e integracion que la de la Camara de
Diputados, nos limitaremos a enunciarlos y tratar algan punto de relevancia particular

para esta Camara.
2.2.1.1 Organos Directivos

La Mesa Directiva es el 6rgano colegiado que se constituye y funciona de
conformidad con lo dispuesto en el Capitulo Segundo del Titulo Tercero de la Ley
Orgénica del Congreso General, es decir, igual que la de la Camara de Diputados,

que ya se traté en este mismo capitulo.'3®

La Junta de Coordinacién Politica expresa la pluralidad del Senado y es el
organo colegiado que se constituye y funciona de conformidad con lo dispuesto en el

137
137 e

Capitulo Cuarto del Titulo Tercero de la Ley Organica del Congreso Genera s

decir, tendr& las mismas atribuciones que la de la Camara de Diputados.
2.2.1.2 Grupos Parlamentarios

Al igual que en la Camara de Diputados, en el Senado también los
legisladores se agrupan de acuerdo al partido politico al que pertenecen en grupos
parlamentarios, y practicamente tienen el mismo funcionamiento y organizacion que
los grupos parlamentarios en la Camara de Diputados. En el reglamento del Senado

estan regulados en los articulos 25 a 30.

136

. Articulo 32. Reglamento del Senado de la Republica.

Ibidem, articulo 44.
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2.2.1.3 Comisiones

Las comisiones, como forma de organizacion interna del trabajo legislativo, se
constituyen por mandato de ley o por acuerdo del Pleno para el adecuado
cumplimiento de las atribuciones y responsabilidades del Senado. En las comisiones
se dictamina, investiga, consulta, analiza, debate y resuelve sobre las materias de
sus competencias.’® Ya vimos anteriormente que las comisiones pueden ser de

cada Camara o Bicamerales asi como ordinarias y especiales.

2.2.1.3.1 Ordinarias

Las comisiones ordinarias elaboran dictdmenes, informes y opiniones respecto
de los asuntos que se les turnan; y ejercen las facultades de informacion, control y
evaluacion que les corresponden. Las competencias de las comisiones ordinarias
conciernen en lo general a sus respectivas denominaciones; en su caso,
corresponden a las atribuidas a cada una de las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal, los érganos autbnomos o cualquier otro ente publico

segun el instrumento de su creacién.*®

Actualmente las comisiones ordinarias del Senado son: Administracion;
Agriculturas y Ganaderia; Asuntos Fronterizos Norte; Asuntos Fronterizos Sur;
Asuntos Indigenas; Atencion a Grupos Vulnerables; Biblioteca y Asuntos Editoriales;
Ciencia y Tecnologia; Comercio y Fomentos Industrial; Comunicaciones Yy
Transportes; Cultura; Defensa Nacional; Derechos Humanos; Desarrollo Municipal;
Desarrollo Regional; Desarrollo Rural; Desarrollo Social; Desarrollo Urbano y
Ordenacion Territorial; Distrito Federal; Educacion; Energia; Equidad y Geénero;
Estudios Legislativos; Federalismo; Fomento Econdmico; Gobernacion; Hacienda y
Crédito Publico; Jurisdiccional; Justicia; Juventud y Deporte; Limites de las Entidades

Federativas; Marina; Medalla Belisario Dominguez; Medio Ambiente, Recursos

138
139

Ibidem, articulo 113.
Ibidem, articulo 117.
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Naturales y Pesca; Participacién Ciudadana; Poblacion y Desarrollo; Proteccion Civil;
Puntos Constitucionales; Radio, Televisién y Cinematografia; Recursos Hidraulicos;
Reforma Agraria; Reforma del Estado; Reglamento y Practicas Parlamentarias;
Relaciones Exteriores; Salud; Seguridad Publica; Seguridad Social; Trabajo y

Previsién Social; Turismo y Vivienda.**

2.2.1.3.2 Especiales

Las comisiones especiales se constituyen para realizar investigaciones en los
términos del tercer parrafo del articulo 93 de la Constitucion.*** También se crean
para conocer exclusivamente de una materia o desempefiar un encargo especifico,
conforme a lo dispuesto en el articulo 87 de la Ley.'** Las comisiones especiales se
crean por acuerdo del Pleno a propuesta de la Junta; en ningun caso tienen
facultades para dictaminar. El acuerdo que las crea precisa su naturaleza, objeto y
plazo de cumplimiento, nimero y nhombre de sus integrantes, la composicion de su

Junta Directiva, asi como la periodicidad para la presentacion de informes.**

Actualmente las comisiones especiales en el Senado son: Instituto Belisario
Dominguez; Subcomision encargada de revisar el cumplimiento del tratado sobre
distribucién de Aguas Internacionales entre los Estados Unidos Mexicanos y los
Estados Unidos de América, firmado en 1944; Comision Especial de Cambio
Climético; Comision Especial de la Agroindustria Azucarera; Comision Especial
Encargada de los Festejos del Bicentenario de la Independencia y del Centenario de
la Revolucion Mexicana; Comisién Especial para el Andlisis y Seguimiento de las

Finanzas Publicas; Comité para el Fomento de la Competitividad; Grupo de Trabajo

149 hitp://www.senado.gob.mx/index.php?ver=int&mn=41, fecha de consulta: 24 de mayo de 2011.

L E| tercer parrafo del articulo 93 constitucional trata de la facultad que tienen ambas camaras para
integrar comisiones de investigacién, en éstas se investiga el funcionamiento de organismos
descentralizados y empresas de participacion estatal mayoritaria.

42 E| articulo 87 de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, habla
de la facultad de las camaras para crear comisiones con caracter transitorio para conocer
exclusivamente de la materia para cuyo objeto hayan sido designadas, o desempefiar un encargo
especifico.

%% Articulo 119. Reglamento del Senado de la Repiblica.
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Bicameral y Plural que dé Seguimiento al Proceso de Adquisicion y Reestructuracion

de la Compaiiia Mexicana de Aviacién, hoy Nuevo Grupo Aerondutico, entre otros. ***

2.2.1.3.3 Bicamerales

Como su nombre lo dicen, son aquellas que se integran con legisladores de
ambas cdmaras y que ya anteriormente citamos cuando hablamos de la estructura

de la Camara de Diputados.
2.2.1.4 Comités

Los comités son aquellos grupos de trabajo que establece el pleno del Senado
y que tienen a su cargo tareas especificas, distintas de las asignadas a las

comisiones, relativas al funcionamiento del Senado.**

Hoy en dia, la Camara de Senadores, sélo cuenta con el Comité de Garantia
de Acceso y Transparencia de la Informacion del Senado es el érgano garante,
especializado e imparcial, dotado de autonomia operativa y de gestion, responsable
de coordinar y supervisar el adecuado cumplimiento de la ley de la materia por parte

de los 6rganos y unidades administrativas del Senado.**°
2.2.1.5 Grupos de trabajo
A los grupos de trabajo también se les llaman subcomisiones, y son creados

por las comisiones **’ y tienen la funcién de elaborar pre dictimenes o proyectos de

informes o resoluciones, para atender asuntos especificos.

14 http://www.senado.gob.mx/index.php?ver=int&mn=41&sm=3, fecha de consulta: 24 de mayo de

2011.

4% Articulo 116 del Reglamento del Senado de la Republica.
4% |bidem, articulo 295.

7 |bidem, articulo 133.

148 |bidem, articulo 129 fraccion I.
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Hoy en dia los Senadores integran diferentes grupos de trabajo como:

e Grupo Latinoamericano del Caribe (GRULAC)

e Grupo de Trabajo de Telecomunicaciones y Radiodifusion

e Grupo de Trabajo para la Reforma Integral del Campo Mexicano

e Grupo Plural de Trabajo para dar seguimiento a los procesos electorales 2010
e Grupo Plural de Trabajo para dar seguimiento al Proceso de Negociaciones

del Acuerdo Comercial Antifalsificaciones (ACTA). 14°

2.3COMPOSICION DE LA COMISION PERMANENTE

La Comision Permanente es el 6rgano del Congreso de la Unién que, durante
los recesos de éste, desempenia las funciones que le sefala la Constitucién Politica

de los Estados Unidos Mexicanos.*™

La Comision Permanente tiene una ascendencia hispanica, probablemente
tenga su origen en el siglo XIllI, en el reino de Aragén, y su existencia se justificaba al
tener una comision que actuara mientras que las Cortes no actuaban, esta comision
estaba integrada por dos miembros de cada uno de los cuatro brazos o clases, en
que se dividia la asamblea parlamentaria de aquel reino. Dicha comisién
reemplazaba a las Cortes en dos de las principales funciones de éstas: administrar
los subsidios y velar por la observancia de los fueros.™! Casi todas las constituciones
en Espafia la han tomado, pero reaparece en la Constitucion de Cadiz, misma que
tiene gran relevancia para el constitucionalismo mexicano, con el nombre de
Diputacion Permanente de Cortes y con las facultades principales de velar por la
observancia de la Constitucion y de las leyes y de convocar a Cortes

extraordinarias.'®?

149
150
151
152

http://www.senado.gob.mx/, fecha de consulta: 24 de noviembre de 2011.

Articulo 116, Ley Orgéanica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.

TENA RAMIREZ, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, op. cit., p. 433.

Capitulo X de la Constitucion de Cadiz, TENA RAMIREZ, Felipe, Leyes Fundamentales de México,
op. cit., p. 79.
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Hoy en dia de acuerdo Sayeg, podemos justificar la existencia de la Comision
Permanente en la necesidad de que haya un Poder Legislativo que trabaje
permanentemente al igual que lo hacen el Poder Ejecutivo y el Judicial, Sayeg
sefala que por la naturaleza del trabajo legislativo, los periodos de sesiones tienen
una duracion limitada, se requiere un 6rgano legislativo permanente que brinde

correspondencia al trabajo de los otros dos poderes de la Union.*?

De acuerdo con nuestra Constitucion, la comisidon permanente esta compuesta
de 37 miembros de los que 19 seran Diputados y 18 Senadores, nombrados por sus
respectivas Cémaras la vispera de la clausura de los periodos ordinarios de
sesiones. Para cada titular las Camaras nombraran, de entre sus miembros en

ejercicio, un sustituto.***

Es muy criticada la integracién de la comision permanente, porque como dice
Tena Ramirez, es poca la proporcién que guarda la comision permanente respecto
de los diputados y senadores, y ademas no representa adecuadamente ni al
Congreso ni a los Estados; ya que la integracion de la permanente sélo responde a la
voluntad de la mayoria que predominaba en cada camara en el momento de nombrar

a los miembros de la Comision.*®®

Las funciones que de la Comision Permanente son las que la Constitucion le
confiere expresamente, aunque la mayoria las encontramos en el articulo 78 y son

las siguientes:

. Prestar su consentimiento para el uso de la Guardia Nacional en los casos de
que habla el articulo 76 fraccion 1V,

En cuanto a esta atribucién consagrada en la fraccion primera del articulo 78,

Sayeg manifiesta que es muy logico que sea la comision permanente la que tenga la

18 SAYEG HELU, Jorge, El Poder Legislativo Mexicano, Editorial Trillas, México, 1991, p. 199.
5% Articulo 78, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
** TENA RAMIREZ, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, op. cit., p. 434.
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atribucién de autorizar el uso de la Guardia Nacional, puesto que es un caso en el

que se pretende salvaguardar la paz publica y seria irracional pretender que se

espere a que el Senado se vuelva a reunir en un periodo ordinario de sesiones o

bien esperar a que se convoque a sesiones extraordinarias.®® Sin embargo, en

nuestro pais no funciona ningun cuerpo de defensa que tenga el nombre de Guardia

Nacional.

Il Recibir, en su caso, la protesta del Presidente de la Republica;

En cuanto la atribucion de la permanente consagrada en la fraccion segunda,

dice Sayeg que es una de las mas importantes y trascendentes, ya que se le da a la

comision la facultad de nombrar un Presidente Provisional de acuerdo a

establecido en los articulos 84 y 85 constitucionales.*®’

Il. Resolver los asuntos de su competencia; recibir durante el receso del
Congreso de la Unidn las iniciativas de ley, las observaciones a los proyectos de ley o
decreto que envie el Ejecutivo y proposiciones dirigidas a las Camaras y turnarlas para
dictamen a las comisiones de la Camara a la que vayan dirigidas, a fin de que se
despachen en el inmediato periodo de sesiones;

V. Acordar por si 0 a propuesta del Ejecutivo, la convocatoria del Congreso o de
una sola Camara a sesiones extraordinarias, siendo necesario en ambos casos el voto
de las dos terceras partes de los individuos presentes. La convocatoria sefialara el objeto
u objetos de las sesiones extraordinarias;

V. Otorgar o negar su ratificacion a la designacion del Procurador General de la
Republica, que le someta el titular del Ejecutivo Federal;

VI. Conceder licencia hasta por treinta dias al Presidente de la Republica y
nombrar el interino que supla esa falta;**®

VII. Ratificar los nombramientos que el Presidente haga de ministros, agentes
diplométicos, cénsules generales, empleados superiores de Hacienda, coroneles y
demas jefes superiores del Ejército, Armada y Fuerza Aérea Nacionales, en los términos
que la ley disponga, y

VIILI. Conocer y resolver sobre las solicitudes de licencia que le sean presentadas
por los legisladores.

8 SAYEG HELU, op. cit., p. 205.
7 Ibidem, p. 209.

158

constitucional.

lo

Esta fraccion es en relacion a la facultad concebida para la comision permanente en el articulo 88
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Otra de las atribuciones importantes de la comision permanente es la
concebida en el articulo 135 constitucional, el cual en su segundo pérrafo faculta a la
comision para realizar el computo de los votos de las Legislaturas asi como de
realizar la declaracion de haber sido aprobada las adiciones o reformas a la

constitucion.

Vemos pues que la comisidn permanente es un organo polémico desde su
integracion, pero es un érgano que mientras sigan existiendo periodos de sesiones
ordinarios con periodos de recesos es necesario que exista, ya en algunas de las
Legislaturas Locales hemos visto que han desaparecido las comisiones permanentes
al el Congreso Local estar siempre en periodo permanente de sesiones, tal es el
caso de Jalisco y Michoacan por ejemplificar algunos.® Mientras que existen
estados de la republica como Oaxaca que siguen teniendo una comision
permanente, en este caso llama diputacion permanente que esta en funciones en los

periodos de receso del congreso local.*®°

En relacién a la estructura del Congreso de la Union, primero que nada
observamos y analizamos la razén por la cual en nuestro pais tenemos un 6rgano
legislativo bicameral, no es menester propio juzgar si es bueno o no, Sino
simplemente describir el sistema actual, con lo anteriormente descrito vimos que
tanto la Camara de Diputados como la de Senadores cuentan con infinidad de

comisiones que procuran que haya una especializacion y profesionalismo del trabajo

%9 En el caso de Michoacan, la constitucion del estado hace referencia a que el Congreso sesionara

por afios legislativos, comprendidos entre el 15 de enero y el 14 de enero del pré6ximo afio, de acuerdo
al articulo 31 de la Constitucion Politica del Estado de Michoacan de Ocampo.

En el caso de Jalisco, la constitucion del estado establece que el Congreso sesionara por lo menos cuatro
veces al mes durante los periodos comprendidos del primero de febrero al treinta y uno de marzo y del
primero de octubre al treinta y uno de diciembre de cada afio, fuera de los cuales sesionara al menos una
vez al mes; pudiendo celebrar sesiones extraordinarias, de acuerdo con el articulo 25 de la Constitucion
Politica del Estado de Jalisco.

189 Articulo 42 de la Constitucién del Estado Libre y Soberano de Oaxaca.

“Articulo 42.- La Legislatura tendra periodos ordinarios de sesiones dos veces al afio; el primer
periodo de sesiones dara principio el dia quince de noviembre y concluira el treinta y uno de marzo, y
el segundo periodo, dara principio el primero de junio y concluira el quince de agosto.

Se reunira, ademas, en periodos extraordinarios siempre que sea convocada por la Diputacion
Permanente o por el Ejecutivo; pero si éste hiciere la convocatoria, no se efectuara antes de diez dias
de la fecha de la publicacion de aquella.”
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legislativo o simplemente una division del trabajo; cabe aclarar, que ademas de las
comisiones, grupos y comités que integran los legisladores, existen érganos técnicos
como pueden ser los Centros de Estudios, cuyo objetivo es precisamente el de
facilitar el trabajo a los legisladores, posteriormente analizaremos si esta gran
divisibn de nuestros Organos legislativos realmente colaboran con el buen

desempeiio de los legisladores.

En relacion a la Comision Permanente analizamos que hay opiniones diversas
entre los autores, que hay quienes justifican su existencia pero en general hay

criticas con las que coincidimos en relacién a su integracion.

En este capitulo nos dimos cuenta que hay algunas areas de oportunidad en
cuanto a la composicion del Congreso, principalmente en lo relativo al numero de
legisladores de cada Camara y la manera en la que son electos, pero este tema ya
se tratard cuando se hable lo relativo a las propuestas para mejorar nuestros

procesos legislativos.

En el siguiente capitulo hablaremos acerca del funcionamiento del érgano
legislativo para ir comprendiendo cada vez mas como es que trabaja nuestro Poder

Legislativo.
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CAPITULO L.
FUNCIONAMIENTO DEL CONGRESO DE LA UNION Y SUS FACULTADES

En este tercer capitulo trataremos sobre el funcionamiento del Congreso de de
la Union, de acuerdo con el articulo 70 de la Constitucién federal el Congreso
expedira la Ley que regulara su estructura y funcionamiento, misma que no podra ser
vetada ni necesita de la promulgacién del Ejecutivo.’®* De igual manera trataremos
sobre las facultades que tiene el Congreso en general asi como las facultades

exclusivas de cada Camara.

3.1 FUNCIONAMIENTO DEL CONGRESO DE LA UNION

La ley a la que hace referencia el articulo 70 de la constitucion es la Ley
Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, publicada en el
Diario Oficial de la Federacion el 3 de septiembre de 1999 y cuya ultima reforma a la
fecha es del 5 de marzo de 2009. De igual manera existe el Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, publicado
en el Diario Oficial de la Federacion el 20 de marzo de 1994 y cuyas ultimas reformas
a la fecha son del 24 de diciembre de 2010,'%* este Reglamento al dia de hoy sigue
vigente en relacion a las disposiciones del Congreso en General y de la Comision
Permanente, puesto que ya se expidieron los reglamentos propios de cada Camara,
el Reglamento de la Camara de Diputados publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 24 de diciembre de 2010, y el Reglamento para la Camara de

Senadores publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 4 de junio de 2010.%3

161
162
163

Articulo 70 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/: fecha de consulta 8 de septiembre de 2011.

Marco juridico y normatividad interna del Congreso:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/marco.htm, fecha de consulta 9 de septiembre de 2011.
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Asi pues como dice Gonzélez Schmal, el que el Congreso expida su Ley
Organica es la precondicion para posibilitar el funcionamiento del Congreso de la

Union.t®*

En esta parte del primer capitulo trataremos de temas diversos que se
relacionan con el funcionamiento del Congreso y que seran de gran utilidad para

comprender el Proceso Legislativo en el siguiente capitulo.
3.1.1 Pleno

La palabra pleno deviene del vocablo latin plenus, adjetivo que significa
completo o lleno. Es la reunién o junta con todos sus miembros, reunion o asamblea
general de una institucion; esta expresion se utiliza para expresar que un cuerpo

colegiado cuenta con todos sus miembros.'®

En el campo del derecho parlamentario recibe el nombre de pleno la reunién a
la que asisten los miembros que integran un érgano parlamentario en el nimero
previsto por sus reglamentos para la integracion del quérum, a fin de que pueda
sesionar. Se le considera como "el 6rgano de decision de las Camaras por
excelencia y esta tefiido del tinte democrético que le viene de la forma de eleccion de
sus miembros". Generalmente los trabajos del pleno son conducidos por el
presidente y demas funcionarios que integran la Mesa Directiva de las camaras, de
acuerdo con sus estatutos o reglamentos. Al pleno de una asamblea le corresponde
conocer de los asuntos mas relevantes y quienes lo integran tienen la ultima palabra
en la deliberacién y aprobacion de los dictamenes y propuestas que les son
sometidas por las comisiones o comités para su consideracion.*®® En nuestro poder

legislativo, cada Camara, tanto la de diputados como la de senadores trabajan en

14 GONZALEZ SCHMAL, op. cit., p. 299.

%% Diccionario de la Lengua Espafiola, Vigésimo segunda edicion, http://buscon.rae.es/drael/, fecha
de consulta, 30 de noviembre de 2011.

1% BERLIN VALENZUELA, Diccionario Universal de Términos Parlamentarios, op. cit., p. 521.
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pleno cuando se encuentra el total de los legisladores o el minimo para que exista

quérum.

3.1.2 Quérum

De acuerdo con Arteaga Nava, el quérum es el nimero minimo de miembros

de un cuerpo colegiado cuya presencia es necesaria para sesionar validamente.'®’

Fernandez Ruiz nos dice que el quérum es el numero minimo de miembros
presentes en un cuerpo legislativo para el inicio y desarrollo de una sesion a efecto
de tomar resoluciones validas; el vocablo fue utilizado en las asambleas romanas y
expresaba el numero indispensable de miembros de una asamblea para adoptar

acuerdos validos.®®

De acuerdo con Arteaga Nava, la existencia del quérum se justifica porque
deben prevalecer dos principios: el primero, hacer que el poder legislativo se ejerza
en forma colegiada, como lo disponen los articulos 49 y 50 de la constitucion, asi
pues, impedir que una minoria usurpe funciones; y el segundo, que se permita la
reunién regular de ambas camaras sin que sea obstaculo que un grupo minoritario no

asista temporal o permanentemente.*°

De acuerdo con el articulo 63 de la Constitucion federal cualquiera de las
Céamaras necesita para abrir sesiones o para ejercer su cargo, por lo menos de mas
de la mitad de cada una de ellas; es decir, para la de Diputados se requieren 251
Diputados y para la de Senadores 65; esto es por regla general, aunque la misma
Constitucion establece algunas excepciones que podemos observar en el articulo

84'"° de la misma cuando habla de la Camara de Diputados como Colegio Electoral.

17 ARTEAGA NAVA, op. cit., p. 144.

18 FEERNANDEZ RUIZ, op. cit., p.174.

199 ARTEAGA NAVA, op. cit., p. 144.

7% Articulo 84. ...Cuando la falta absoluta del Presidente ocurriese en los dos primeros afios del
periodo respectivo, si el Congreso de la Unidn se encontrase en sesiones y concurriendo, cuando
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Arteaga Nava manifiesta que ni la Constituciébn ni la Ley Orgénica ni el
Reglamento del Congreso sefialan cual sera el quérum para la Comision
Permanente, sin embargo, en la practica se ha seguido el principio de la mitad mas

uno, es decir, se necesitaran por lo menos 19 de sus miembros.'*
3.1.3 Orden del dia

El orden del dia es la lista de asuntos que han de ser tratados por una
asamblea, tanto legislativa como societaria, o por cualquier otro érgano colegiado, en

una reunién reglamentariamente convocada.'’

De acuerdo con Biscaretti, la finalidad de que exista un orden del dia es para
evitar que existan decisiones de sorpresa, por lo tanto, los reglamentos establecen
gue no se puede discutir, ni deliberar, sobre materias que no figuren en el orden del

dia, y éste se da a conocer previamente.'’?

De acuerdo con el articulo 66 de la Ley Orgéanica del Congreso es facultad de
la mesa directiva formular y cumplir el orden del dia para las sesiones, poniendo
como requisitos del mismo, que éste debe distinguir claramente los asuntos que
requieran votacion de aquellos otros que son sélo deliberativos o de tramite, de igual
manera establece la Ley, que para la formulacién del orden del dia la mesa directiva
debera tomar en cuenta las propuestas de la junta de coordinacién politica y de los

legisladores, aunque en este caso en particular habla de la Camara de Senadores,

menos, las dos terceras partes del nimero total de los miembros de cada Camara, se constituird
inmediatamente en Colegio Electoral y nombrara en escrutinio secreto y por mayoria absoluta de
votos, un presidente interino, en los términos que disponga la Ley del Congreso. El mismo Congreso
expedira, dentro de los diez dias siguientes a dicho nombramiento, la convocatoria para la eleccién del
Presidente que deba concluir el periodo respectivo, debiendo mediar entre la fecha de la convocatoria
y la que se sefiale para la realizacion de la jornada electoral, un plazo no menor de siete meses ni
mayor de nueve. El asi electo iniciard su encargo y rendira protesta ante el Congreso siete dias
después de concluido el proceso electoral....

1 bidem, p.146.

"2 GOLDSTEIN, op. cit., p. 406.

'® BISCARETTI DI RUFFIA, Paolo, Derecho Constitucional, Editorial Tecnos, Madrid, 1965, p. 374.
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en el caso de los Diputados debemos apegarnos a lo establecido en el articulo 20 de
la misma Ley, cambia un poco en relacion a lo que se debe tomar en cuenta para la
elaboracion del orden del dia, ya que en la Camara de Diputados la mesa directiva
debera atender al calendario legislativo que establece la Conferencia para la

Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos.

El articulo 3 fraccion XV del Reglamento de la Camara de Diputados define al
orden del dia como al listado de asuntos que formula la Mesa Directiva o la Junta

Directiva para ser tratados en una Sesién o Reunién.

De acuerdo con el articulo 59 del Reglamento de la Camara de Diputados la
Mesa Directiva sera el érgano encargado de integrar el orden del dia atendiendo a lo
que le envie la Junta de Coordinacién Politica, las comisiones, la otra Camara, los
Poderes de la Unién, los Poderes de los Estados, las autoridades del Distrito
Federal, los municipios, los organismos publicos o en su caso los ciudadanos, dando
prioridad a los asuntos de mayor interés publico o que requieran votacion inmediata
en el pleno; en cuanto a la Camara de Senadores lo prevé el articulo 69 del
Reglamento de la Camara de Senadores y es practicamente lo mismo.

En ambas Camaras el orden del dia se debera publicar previo a la sesion,
para la de Diputados se prevé que a mas tardar a las 22 horas del dia anterior a la

sesion'’™*y para la de Senadores se prevé que a las 21 horas.*”

Una vez gue se toma asistencia en las Camaras y se declara quérum, se

procede con el orden del dia, que de manera general debe contener:

Lectura del Orden del dia; lectura, discusién y, en su caso, aprobacion del acta de la
Sesién anterior; comunicaciones oficiales; solicitudes de licencia y toma de protesta de
diputadas y diputados; minutas; iniciativas de ley o de decreto del Titular del Poder
Ejecutivo Federal, de las legislaturas de los estados y de los senadores; propuestas de
acuerdo de los 6rganos de gobierno de la Camara; declaratorias de publicidad de los

174

1o Articulo 60 del Reglamento de la Camara de Diputados.

Articulo 73 del Reglamento de la CaAmara de Senadores.
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dictdimenes; declaratorias de publicidad de iniciativas y minutas con vencimiento de
plazos; dictamenes a discusion; iniciativas y minutas con vencimiento de plazo a
discusién; agenda politica; iniciativas de diputadas y diputados y a nombre de grupo;
proposiciones calificadas por el Pleno de urgente u obvia resolucion; proposiciones a
nombre de grupo; proposiciones de las diputadas y de los diputados; peticiones de
particulares, efemérides, clausura y cita.*"®

3.1.4 Mayorias

La mayoria es la proporcidon minima exigida por leyes o estatutos para que,
alcanzado por los votos coincidentes sobre una mocion determinada, convierta a

ésta en resolucion.t’’

Podemos distinguir tres tipos de mayorias: absoluta, relativa y calificada;*"®
debemos tomar en cuenta que en México ningun acuerdo en el Congreso de la Union
se toma por unanimidad, por lo tanto hay que establecer cuando aplicaremos cada

una de las mayorias.

La mayoria absoluta es la que se consigue cuando mas de la mitad de los
votantes decide por una posicion y ordinariamente es bajo este mecanismo como se
toman las decisiones en el Congreso; la mayoria relativa sera la que decide entre
mas de dos proposiciones; de ellas obtiene el triunfo la que alcanza el mayor nimero
de votos, aunque ese numero no alcance la mitad mas uno del total de los votantes;
la tercera es la mayoria calificada, es decir, cuando la misma Constitucion exige la

mayoria de dos terceras partes de los votantes.'’®

De acuerdo con el Reglamento de la Camara de Diputados, a la mayoria
relativa se le denomina mayoria simple, pero hacen referencia a lo mismo.'® Asi
como el Reglamento de la Camara de Senadores en su articulo 94 a la mayoria

calificada también la denomina especial.

178 Articulo 62 del Reglamento de la Camara de Diputados.

" GOLDSTEIN, op. cit., p. 371.

"® GONZALEZ SCHMAL, op. cit., pp. 300 — 301.

19 |bidem, p. 301.

189 Articulo 3 fraccion Xl del Reglamento de la Camara de Diputados.
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3.1.5 Votaciones

La votacion es el acto en virtud del cual los integrantes de una asamblea

emiten su opinién.*®*

De acuerdo con el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso, en el
Congreso de la Unidn puede haber tres tipos de votaciones: nominales, econémicas

y por cédula, quedando prohibida la votacién por aclamacién.'®?

Para definir los diferentes tipos de votaciones haremos referencia al
Reglamento de la Camara de Senadores en las que se describen los tres tipos de

votaciones.

La votacion serd nominal cuando cada legislador emite su voto después de
identificarse por su nombre y apellidos, sea en voz alta o0 a través del Sistema
Electrénico; sera econdmica cuando se levanta la mano para expresar el sentido del
voto, a favor, en contra o en abstencion, a requerimiento de la Secretaria; y por
cédula cuando se eligen personas a través de una papeleta que se deposita en una

urna.s3

3.1.6 Periodo de sesiones

En los articulos 65 y 66 de la Constitucion Federal se establece la existencia
de dos periodos ordinarios de sesiones, el primerio que inicia el 1° de septiembre de
cada afo y hasta no mas del 15 de diciembre del mismo afio, salvo cuando es el afio
en que inicie su encargo el Presidente de la Republica, en cuyo caso podra concluir
hasta el 31 de diciembre; el segundo periodo, es aquél que inicia el 1° de febrero y

hasta el 30 de abril del mismo afo.

81 ARTEAGA NAVA, op. cit., p. 167.

182 Art. 146 del Reglamento para el gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos.

18 Articulo 97 del Reglamento de la Camara de Senadores.
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A estos dos periodos se les llama ordinarios, pero de acuerdo con el articulo
67 de la Constitucion Federal, puede existir un periodo extraordinario, mismo que
ocurrird cuando la Comisidbn Permanente convoque a una de las Camaras o al
Congreso para tratar asuntos en especificos que se estableceran en la convocatoria

emitida por la Comision Permanente.
3.1.7 Sesiones

Una sesion es la reunién de los integrantes de cualquiera de las cdmaras, de
la comision permanente, o del congreso de la union cuando actia como Unica
camara, esta reunion debe contar con el quérum establecido en la ley, en el domicilio
legal, con el fin de estudiar, discutir y votar los asuntos incluidos en el orden del dia,

bajo la presidencia de la directiva legalmente electa.'®

Tendremos que distinguir que en este apartado nos referiremos a las sesiones
en pleno y no a las reuniones que puedan tener los legisladores por comisiones,
comités o cualquier otro grupo de trabajo; entendemos como pleno a la Asamblea
General de cada Camara'®, es decir, a la totalidad de sus integrantes.

De acuerdo con los reglamentos de cada Camara las sesiones pueden ser

ordinarias, extraordinarias, solemnes, permanentes, publicas o secretas.'®®

De acuerdo con el articulo 36 del Reglamento de la Camara de Diputados
seran sesiones ordinarias las que se celebren durante los periodos de Sesiones
ordinarias establecidos en la Constitucion en sus articulos 65 y 66; por regla general,

se realizaran los martes y jueves de cada semana y duraran hasta cinco horas

18 ARTEAGA NAVA, op. cit., p. 165.

'8 Articulo 3 fraccion XVII del Reglamento de la Camara de Diputados.

18 Articulo 35 del Reglamento de la Camara de Diputados y Articulo 49 del Reglamento de la Camara
de Senadores.
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prorrogables por el Pleno; mientras que para la Camara de Senadores empiezan a
las 11 horas y duran 4 horas pero de igual manera se puede prorrogar.*®’

Serén sesiones extraordinarias las que se celebren fuera de los periodos de
sesiones ordinarias enunciados en la Constitucion, en ellas podran tratarse
Gnicamente los asuntos incluidos en la convocatoria que para tal efecto decrete la
Comision Permanente y se debe convocar a éstas por lo menos cuarenta y ocho

horas antes o veinticuatro en caso de urgencia.**®

Las sesiones solemnes en ambas Camaras son las que se llevan a cabo para
conmemorar alguna efeméride; tributar homenaje a personajes ilustres; recibir a
invitados distinguidos, nacionales o extranjeros; o imponer la Medalla de Honor
Belisario Dominguez en el caso del Senado.*®®

Seran Sesiones permanentes, las que tengan como proposito desahogar los
asuntos que acuerde la Camara conservando la Sesion, a efecto de poder
reanudarlos en forma expedita, en otro momento para tratar asuntos previamente
determinados, es decir, las Camaras se constituyen en sesion permanente mientras

desahogan determinado asunto.**

Por regla general, las sesiones son publicas, pero las Camaras pueden
determinar que una sesion no lo sea asi por razones de seguridad o mandato de

|ey.191

Las sesiones secretas son aquellas que cada Camara determina con caracter

de reservado de acuerdo a las normas aplicables, por razones de seguridad u orden

87 Articulo 50 del Reglamento de la Camara de Senadores.

1% Articulo 37 del Reglamento de la Camara de Diputados y Articulo 51 del Reglamento de la Camara
de Senadores.
189 Articulo 38 del Reglamento de la Camara de Diputados y Articulo 56 del Reglamento de la Camara
de Senadores.
19 Articulo 39 del Reglamento de la Camara de Diputados y Articulo 55 del Reglamento de la Camara
de Senadores.
9% Articulo 35 del Reglamento de la Camara de Diputados y Articulo 52 del Reglamento de la Camara
de Senadores.
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publico o por mandamiento de ley; en este tipo de sesiones el personal de apoyo de
las Camaras esta obligado a respetar la confidencialidad. *%

Hay otros tipos de sesiones que se hacen referencias a ellas en la
Constitucion federal o en la Ley Orgénica del Congreso, estas son las sesiones
conjuntas y constitutivas; las primeras, son aquellas en las que sesionan de manera
conjunta las dos Camaras, y son en los casos previstos en los articulos 69, 84, 85,
86 y 87 de la Constitucién.'®® Las sesiones constitutivas, y son aquellas en las que se
renuevan las Camaras con los legisladores electos que hayan recibido su constancia
de mayoria y validez y los que figuren en la constancia de asignacion proporcional, y
con lo cual iniciara cada Camara sus funciones el dia 1° de septiembre, respetando

los quérums necesarios para la instalacién de cada camara.*®*

En este apartado del tercer capitulo se buscéd delinear someramente el
funcionamiento del Congreso de la Unidén y ahora dedicaremos un apartado mas

para conocer las facultades de nuestro Congreso y de cada una de sus Camaras.

3.2 FACULTADES DEL CONGRESO DE LA UNION

En este apartado del tercer capitulo pretendemos esbozar de manera muy
general las facultades del Congreso de la Unidon, que como observamos en el primer
capitulo éstas deben atender a las funciones del Poder Legislativo y que ya vimos

que van mucho més alla de la funciones legislativas.

De acuerdo con nuestra constitucion federal las principales facultades del
Congreso las encontramos en los articulos 73, 74, 76 y 77 y de acuerdo con varios

autores como Sayeg Hel('*®, Gonzalez Schmal*®® y Tena Ramirez'®’, coinciden en

192 Articulos 40, 41,42 y 43 del Reglamento de la Camara de Diputados y Articulos 52 y 53 del

Reglamento de la Camara de Senadores.

198 Articulo 5 de la Ley Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.
%% |bidem, articulo 14.

1% SAYEG HELU, op. cit., pp. 153 — 198.
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dos maneras de clasificar las facultades del Congreso, con las cuales coincido y
utilizaré como base para este estudio.

La primera forma de clasificacion de acuerdo con los autores mencionados
anteriormente es de acuerdo a la forma de actuar del congreso y la segunda sera de

acuerdo a la naturaleza de sus actos.
3.2.1 Facultades del Congreso de acuerdo a su forma de actuar

En este apartado clasificaremos las facultades del Congreso de acuerdo a la

manera en cdmo actlan sus Camaras, es decir, en conjunto o por separadas.
3.2.1.1 Facultades del Congreso en General

Son las que se ejercitan separada y sucesivamente por cada una de las dos
Camaras, esto quiere decir que el ejercicio de la facultad se agota en cada caso
concreto hasta que el asunto pasa por el conocimiento de una Camara primero y
posteriormente por la otra.'*® La mayoria de las facultades del Congreso de la Unién

estan contenidas en el articulo 73 constitucional y nos limitaremos a enunciarlas.

Dada la gran cantidad de facultades que el Congreso de la Unién se sigue
atribuyendo en el articulo 73 constitucional, Sayeg Hel(**° hace una divisién de estas
facultades del Congreso cuando las Camaras actluan separadas y sucesivamente, y
son en cuestion de division territorial; en relacion al Distrito Federal; en materia
Hacendaria; en relacion al Comercio Estatal, en materia de Guerra; cuando haya
Posible Vacante del Ejecutivo; las facultades exclusivas de Legislacion Federal y las
facultades implicitas. Todas estas facultades las encontramos en el articulo 73

ampliamente descritas.

'*® GONZALEZ SCHMAL, op. cit., pp. 311 — 324.

i:; TENA RAMIREZ, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, op. cit., p. 395.
Idem.

19 SAYEG HELU, op. cit., p. 160.
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Por otro lado Sayeg Hel(®®

considera que otras de las facultades del
Congreso de la Union pueden ser las que desarrolla como asamblea Unica y que
éstas deben ser agotadas de manera simultanea y conjuntamente por las dos

Camaras, y son las contenidas en los siguientes articulos de la Constitucion Federal:

e Atrticulo 29 cuando el Congreso tenga que aprobar suspension o restriccion de
garantias;***

e Atrticulo 69 relativo a la apertura de sesiones para que el Presidente entregue
el informe;

e Atrticulo 84 cuando el Congreso se constituye como Colegio Electoral para
nombrar Presidente Interino o Sustituto;?*?

e Articulo 85 para designar Presidente Interino y,

e Articulo 87 cuando el Presidente toma posesion.

200
201

Idem.

Cabe mencionar que el articulo 29 constitucional fue reformado y adicionado el pasado junio del
2011, el articulo 29 sélo hacia referencia a la suspension de garantias, se le otorgd ademas al
Presidente la facultad para restringirlas; ademas se le agrega un 2°, 3°, 4° y 5° parrafos al articulo en
los que entre otras cosas se limita la suspensién o restriccion de garantias ya que nunca se podran
tocar los derechos a la no discriminacion, reconocimiento de la personalidad juridica, a la vida, los
derechos politicos, entre otros. Ademas se establece la obligacion para que el decreto presidencial
que contenga la suspension o restriccién de garantias, sea revisado de oficio por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién para que se pronuncie sobre su constitucionalidad y validez. Fuente: DOF 10 de
ngznio de 2011. _ o _ _

Esta facultad del Congreso no ha sido ejercida desde el periodo comprendido entre 1928 a 1934 en
que el Congreso nombra a dos presidentes por diferentes circunstancias, al primero Emilio Portes Gil
para cubrir el periodo entre 1928 y 1930, ya que el presidente electo Alvaro Obregén habia sido
asesinado, posteriormente gana las elecciones Pascual Ortiz Rubio quien renuncia y el Congreso elije
como presidente a Abelardo L. Rodriguez para estar en la presidencia por el periodo de 1932 a 1934;
posteriormente, desde que gana las elecciones en 1934 Lazaro Cardenas del Rio y hasta la fecha
todos los presidentes han concluido su mandato. ESCALANTE GONZALBO, Pablo, Nueva Historia
Minima de México, El Colegio de México, México D.F., 2008, pp. 264 — 266.
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3.2.1.2 Facultades exclusivas de la Camara de Diputados

Son las facultades que ejercita la Camara de Diputados de manera separada,
pero no sucesivamente; esta facultad se agota en la Camara de Diputados y no debe
pasar a la de Senadores®®®. Estas Facultades las encontramos en el articulo 74 de la

Constitucion Federal.

En sintesis son facultades exclusivas de la Camara de Diputados comprendidas en el
Articulo 74 de la Constitucion son:

I.  Expedir el Bando Solemne para dar a conocer en toda la Republica la declaracion
de Presidente Electo que hubiere hecho el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion;

Il. Coordinar y evaluar, sin perjuicio de su autonomia técnica y de gestién, el
desempefio de las funciones de la entidad de fiscalizacion superior de la Federacion, en
los términos que disponga la ley;

Il. Derogada

IV. Aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion, previo examen,
discusioén y, en su caso, modificacién del Proyecto enviado por el Ejecutivo Federal, una
vez aprobadas las contribuciones que, a su juicio, deben decretarse para cubrirlo.

V. Declarar si ha o no lugar a proceder penalmente contra los servidores publicos que
hubieren incurrido en delito en los términos del articulo 111 de esta Constitucion.
Conocer de las imputaciones que se hagan a los servidores publicos a que se refiere el
articulo 110 de esta Constitucion y fungir como 6rgano de acusacion en los juicios
politicos que contra éstos se instauren.

VI. Revisar la Cuenta Publica del afio anterior

VIl. (Se deroga).

VIII. Las demas que le confiere expresamente esta Constitucion.

3.2.1.3 Facultades exclusivas de la CaAmara de Senadores

Son las facultades que al igual que la Camara de Diputados, ejerce la de
Senadores de manera separada, en forma autbnoma y sin la actuacion de la
colegisladora, estas facultades estan previstas en el articulo 76 de la Constitucion

Federal y en sintesis son las siguientes:

Articulo 76. Son facultades exclusivas del Senado:

I.  Analizar la politica exterior desarrollada por el Ejecutivo Federal, y aprobar los
tratados internacionales y convenciones diplomaticas que el Ejecutivo Federal suscriba,

%3 TENA RAMIREZ, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, op. cit., p. 395.
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asi como su decision de terminar, denunciar, suspender, maodificar, enmendar, retirar
reservas y formular declaraciones interpretativas sobre los mismos;

Il. Ratificar los nombramientos que el Presidente haga del Procurador General de la
Republica, Ministros, agentes diplomaticos, consules generales, empleados superiores de
Hacienda, coroneles y demas jefes superiores del Ejército, Armada y Fuerza Aérea
Nacionales, en los términos que la ley disponga,;

Ill. Autorizar al Presidente la salida de tropas nacionales fuera de los limites del Pais, el
paso de tropas extranjeras por el territorio nacional y la estacion de escuadras de otra
potencia, por mas de un mes, en aguas mexicanas.

IV. Dar su consentimiento para que el Presidente de la Republica pueda disponer de la
Guardia Nacional fuera de sus respectivos Estados, fijando la fuerza necesaria.

V. Declarar, cuando hayan desaparecido todos los poderes constitucionales de un
Estado, que es llegado el caso de nombrarle un Gobernador provisional, quien convocara
a elecciones conforme a las leyes constitucionales del mismo Estado.

VI. Resolver las cuestiones politicas que surjan entre los poderes de un Estado cuando
alguno de ellos ocurra con ese fin al Senado, o cuando con motivo de dichas cuestiones
se haya interrumpido el orden constitucional, mediando un conflicto de armas. En este
caso el Senado dictara su resolucién, sujetandose a la Constitucion General de la
Republica y a la del Estado.

VII. Erigirse en Jurado de sentencia para conocer en juicio politico de las faltas u
omisiones que cometan los servidores publicos y que redunden en perjuicio de los
intereses publicos fundamentales y de su buen despacho, en los términos del articulo 110
de esta Constitucion.

VIII. Designar a los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, de entre la
terna que someta a su consideracion el Presidente de la Republica, asi como otorgar o
negar su aprobacion a las solicitudes de licencia o renuncia de los mismos, que le someta
dicho funcionario;

IX. Nombrar y remover al Jefe del Distrito Federal en los supuestos previstos en esta
Constitucion;

X. Autorizar mediante decreto aprobado por el voto de las dos terceras partes de los
individuos presentes, los convenios amistosos que sobre sus respectivos limites celebren
las entidades federativas;

Xl. Resolver de manera definitiva los conflictos sobre limites territoriales de las entidades
federativas que asi lo soliciten, mediante decreto aprobado por el voto de las dos terceras
partes de los individuos presentes;

3.2.1.4 Facultades comunes a cada Camara

Son facultades que cada Camara ejercita sin la intervencion de la otra, pero a
diferencia de las facultades exclusivas de cada Camara, que tienen un contenido

distinto, las facultades comunes tienen un contenido igual.?**

Estas facultades comunes a cada Camara se encuentran contenidas en los
articulos 62, 63, 64, 68, 77, 93, 97 y 128 constitucionales y se refieren a que cada

Camara puede otorgarle licencia a sus legisladores para desempefiar otras tareas;

% GONZALEZ SCHMAL, op. cit., p. 323.



78

otorgar licencias a sus miembros; los destituye del cargo; los inhabilita para el
desempeiio de su cargo; suspende sus sesiones; priva a los legisladores faltantes de
su dieta; designa comisiones de representacion ante la otra Camara o el Ejecutivo;
nombra los empleados de su secretaria y regula las labores de la misma; expide
convocatoria para elecciones extraordinarias para cubrir una vacante; cita a los

Secretarios de Estado; entre otras.

3.2.2 Facultades del Congreso de acuerdo a la naturaleza de sus actos

Debemos entender que todos los actos que realice nuestro Organo Legislativo
son formalmente legislativos, por el simple hecho de provenir del Organo Legislativo,
aunque su contenido material pueda ser bien legislativo o jurisdiccional o
administrativo; ya que dado nuestro sistema de division de poderes, al legislativo le
corresponden algunas otras facultades que por naturaleza le deberian corresponder

al poder Ejecutivo o al Judicial.?%

3.2.2.1 Facultades Legislativas

Estas facultades del Congreso en General o de cada una de las Camaras son
aguellas que le otorga la Constitucion para Legislar en determinadas materias, la
mayoria de ellas las encontramos en el articulo 73, aunque también las encontramos
en los articulos 3, 27, 111, 123, 130 de nuestra Constitucion. Esta facultad significa la
potestad que tiene el Organo Legislativo para llevar las riendas del Proceso de

Formacion de Leyes en determinadas materias.

2% |pidem, p. 311.
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3.2.2.2. Facultades Administrativas

Estas facultades cuya naturaleza no son la de creacion de leyes, de acuerdo

con Sayeg Hel(?®

, son aquellas que se ven materializadas en actos cuya naturaleza
son administrativos, algunos ejemplos de estas facultades son la facultad para
examinar y aprobar el presupuesto de egresos de la federacion contenida en el
articulo 74 de la constitucion; o la de aprobar nombramiento y destituciones de
funcionarios como el Procurador General de la Republica, los Ministros de la
Suprema Corte; o la de ratificar el nombramiento de Embajadores, Agentes

diplométicos y Consules que es facultad del Senado; entre otras.

3.2.2.3 Facultades Jurisdiccionales

Estas facultades al igual que las administrativas su naturaleza no es la de
formar leyes, sino la funcién jurisdiccional, jurisdiccional es lo perteneciente a la
jurisdiccion, palabra que proviene del latin jus dicere o jurisdictione, y que significa
autoridad para interpretar y poner en funcién las leyes. Debemos entender como lo
dice Berlin Valenzuela,®’ que a la funcién jurisdiccional de interpretar y aplicar la ley
va de la mano el imperium, es decir, la facultad de coaccién y coercién para hacer

cumplir las leyes, y que en ciertas facultades se le da a nuestro Organo Legislativo.

Algunas facultades jurisdiccionales del Congreso de la Union son por ejemplo
el conceder amnistias; la facultad para resolver sobre limites entre estados; asi como
acusar a funcionarios publicos, esta ultima facultad también conocida como juicio
politico y como su mismo nombre lo dice, es un procedimiento de caracter

jurisdiccional, aunque el 6rgano que resuelva sea el Legislativo.?®

2% SAYEG HELU, op. cit., p. 160.

207 BERLIN VALENZUELA, Derecho Parlamentario, op. cit., p. 397.

2% |ICONA VITE, Cecilia, Juicio Politico, Revista Expediente Parlamentario No. 14, Centro de
Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias, Cdmara de Diputados, México, 2007, p. 159.
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Al tratar de manera somera las facultades del Congreso de la Unidn, sélo
gueremos mostrar que existen facultades que podemos clasificar por la forma en
como actian las Camaras y enunciar algunas de sus facultades y por otro lado
recalcar las diferentes funciones del Poder Legislativo al ver que existen facultades

gue por su naturaleza no son materialmente legislativas.

En este capitulo delineamos también el funcionamiento del Congreso de la
Union, que basado en leyes y reglamentos, se han establecido reglas minimas para

regular la manera en que habra de trabajar.

Al término de estos primeros tres capitulos se logra comprender qué es y
quién ostenta el Poder Legislativo en nuestro pais, cuales son sus funciones
generales, analizamos cdmo esta compuesto el Congreso de la Union, como trabaja

y cudales son sus facultades.

En el siguiente capitulo trataremos acerca del Proceso de Formacion de
Leyes, que vimos es la principal funcién y facultad de nuestro Poder Legislativo, y
que ademas es el punto toral de esta tesis, ya que creemos que es aqui donde
encontramos grandes areas de oportunidad para hacerlo mas eficiente y fructifero,
sin embargo, el que le proceso legislativo se desarrolle de una u otra manera, no se
puede comprender sin antes saber quién lo realiza y bajo qué circunstancias se

encuentra.
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CAPITULO IV.
PROCESO LEGISLATIVO ORDINARIO FEDERAL (PRIMERA PARTE)

En este capitulo queremos mostrar qué es el proceso legislativo federal en
México, cudl es su marco tedrico y normativo legal, explicar cuales son las etapas del
proceso previstas; de igual manera buscaremos hacer un analisis sobre las
principales problematicas que presenta este proceso en nuestro pais, para asi poder
determinar en qué partes encontramos las mayores areas de oportunidad. En este
capitulo abarcaremos la primera parte del proceso legislativo federal, que es la
relativa a las dos primeras etapas del proceso que es la elaboracion del proyecto y la
presentacion de la iniciativa, ya veremos en el transcurso de este capitulo lo que la

iniciativa implica.

Es importante sefialar que en este trabajo de investigacion no se hara
referencia alguna con relacién a los actos y atribuciones no legislativos del Congreso
de la Unién, y en cuanto al proceso de Reforma Constitucional que contiene el
articulo 135 constitucional sélo se enunciard brevemente, de igual manera cabe
sefalar que no entraremos al estudio del proceso legislativo para modificar las
legislaciones locales cuya competencia estd regulada en el articulo 124
constitucional de manera general, y por ultimo, en relaciébn a la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal contemplada en el articulo 122 de la constitucion
federal s6lo hablaremos de lo relacionado con la facultad de iniciativa que tiene la

misma ante el Congreso de la Union.

El proceso legislativo al cudl limitaremos nuestro estudio, es al referido para
modificar las leyes federales, esto con la intencion de acotar el proceso y
comprender el mismo con mayor profundidad; es decir, al proceso legislativo

ordinario federal.

“El proceso legislativo es, en parte, una forma del proceso cognoscitivo;

mediante él se busca el conocimiento de una materia para normarla, sentenciarla o
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resolverla; implica, ademas, la posibilidad de conocer la norma en si, saber de su
oportunidad y de su adecuacién a la conducta, situacion o hechos susceptibles de
ser reglados”; es también, parte del sistema en virtud del cual se da certeza y
seguridad, se hace operante el imperio confiado a los poderes, Organos y
autoridades que deriva en actos de autoridad concreta; y permite hacer efectivos los
sistemas de control, de pesos y contrapesos, supervision y vigilancia del poder
legislativo respecto de los otros poderes y Organos previstos o permitidos por la

constitucién.?®®

Debemos pues tener claro de qué se trata cuando hablamos del proceso
legislativo, y tener claro que es un conjunto de actos que tiene un fin, como bien lo
explica Batiz Vazquez, el proceso legislativo, como todo proceso, esta constituido por
un orden légico de actos, encaminados a un fin. Esos actos no pueden quedar al
arbitrio de la voluntad de cada uno de los legisladores. Para que se alcance el fin,
gue es la toma de decisiones colectivas mediante el voto de los parlamentarios, se
debe seguir un proceso y éste no puede ser inventado sobre la marcha, ni
improvisado, debe estar definido en una norma, anterior al hecho o serie de hechos
que se van a regular, de caracter general y obligatorio. **°

El proceso legislativo estd compuesto por un factor fundamental, que es el
factor politico, que es coyuntural, es decir, que depende de las preferencias
electorales de los ciudadanos en un momento dado y que de cierta manera esta
presente durante todo el proceso legislativo; de acuerdo con Garcia Montero, la
principal caracteristica del proceso legislativo es que es estructural, es decir, que no
cambia de una ley a otra aunque si cambien los actores politicos y la segunda

caracteristica es que el proceso goza de legitimacion, es decir, que los acuerdos del

2% BALLADORE PALLIERI, Giorio, Diritto Costituzionale, citado por: ARTEAGA NAVA, op. cit., p. 191.
219 BATIZ VAZQUEZ, op. cit., p.18.



83

congreso con caracter de ley son obligatorios si han seguido el proceso legislativo

adecuadamente.?!!

Algunos autores como Fernando Santaolalla, Berlin Valenzuela y Fernandez
Ruiz?*?, consideran que debemos llamar procedimiento legislativo a este conjunto de
actos metodicamente articulados con un proposito especifico: “la elaboracion y
expedicién de las normas juridicas”;?*® de acuerdo con la teorfa juridica positivista, el
procedimiento legislativo son los pasos, fases determinados en la Ley Fundamental
que deben seguir los 6rganos de gobierno para producir una ley;?** sin embargo, es
un tema al que no dedicaremos mas lineas en esta tesis puesto que para los fines de

nuestro estudio no cobra relevancia.

Cabe sefialar que dentro del proceso legislativo®® los actores son tanto el
poder legislativo como el poder ejecutivo, y mas adelante al desarrollar las etapas de

este proceso veremos en cuales actla uno y en cuales el otro.

Antes de continuar con el estudio del proceso legislativo federal, queremos dar
algunas definiciones sobre qué es a lo que le llamamos ley, puesto que analizaremos
su proceso de creacion; sin en ningun momento pretender profundizar en un tema

tan amplio que por si solo podria ser materia de una tesis.

Para Santo Tomas de Aquino la ley es una ordenacién racional de las

conductas humanas en funcion del bien comun.?®

21 GARCIA MONTERO, Mercedes, El Procedimiento Legislativo en América Latina, Ediciones

Universidad de Salamanca, Espafia, 2004, p.19.

12 SANTAOLALLA, op. cit., p. 175; BERLIN VALENZUELA, Derecho Parlamentario, op. cit., p. 560;

FERNANDEZ RUIZ, op. cit., p. 428.

13 FERNANDEZ RUIZ, op. cit., p 428.

214 BERLIN VALENZUELA, Derecho Parlamentario, op. cit., p. 560.

> GARCIA MAYNEZ, Eduardo, Introduccién al Estudio del Derecho, Editorial Porrtia, México, 2004,
.54,

bio SANTO TOMAS DE AQUINO, citado por HERVADA, Javier, Introduccién Critica al Derecho

Natural, Editora de Revistas, México, 1988, p. 135.
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Desde el punto de vista puramente formal la ley es lo acordado por los
organos legislativos competentes, dentro del procedimiento legislativo prescrito,
dentro del ambito del Derecho Positivo la ley debe ser justa, bilateral, general,

obligatoria y coercitiva.?’

Una vez definido lo que es la ley, continuamos con el estudio del proceso de
formacion de leyes, y es preciso conocer cual es su marco juridico, es decir, las

normas basicas por las que se debe regir el proceso.

4.1 Marco Juridico

Como claramente lo explica Batiz Vazquez, el proceso legislativo debe estar
definido en una norma, anterior al hecho o serie de hechos que va a regular,?*® por lo
tanto este proceso legislativo debe tener un marco juridico que lo regule y en nuestro
estudio consideramos prudente enunciar cuales son las normas que en nuestro pais

regulan el proceso legislativo.

Comenzaremos con la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
la cual en sus articulos 70%*°, 71?*° y 72??! delinea de manera general cémo habra de

2" BERLIN VALENZUELA, op. cit., p. 415.

218 BATIZ VAZQUEZ, op. cit., p.18.

219 Articulo 70. Toda resolucién del Congreso tendré el caracter de ley o decreto. Las leyes o decretos
se comunicaran al Ejecutivo firmados por los presidentes de ambas Camaras y por un secretario de
cada una de ellas, y se promulgaran en esta forma: "El Congreso de los Estados Unidos Mexicanos
decreta: (texto de la ley o decreto)".

El Congreso expedira la Ley que regulara su estructura y funcionamiento internos.

La ley determinara, las formas y procedimientos para la agrupacion de los diputados, segun su
afiliacion de partido, a efecto de garantizar la libre expresién de las corrientes ideoldgicas
representadas en la Camara de Diputados.

Esta ley no podréa ser vetada ni necesitara de promulgacion del Ejecutivo Federal para tener vigencia.
220 Articulo 71. El derecho de iniciar leyes o decretos compete:

I Al Presidente de la Republica;

Il A los Diputados y Senadores al Congreso de la Unidn;

M. A las Legislaturas de los Estados; y
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V. A los ciudadanos en un nimero equivalente, por lo menos, al cero punto trece por ciento de la
lista nominal de electores, en los términos que sefalen las leyes.

La Ley del Congreso determinard el tramite que deba darse a las iniciativas.

El dia de la apertura de cada periodo ordinario de sesiones el Presidente de la Republica podra
presentar hasta dos iniciativas para tramite preferente, o sefialar con tal caracter hasta dos que
hubiere presentado en periodos anteriores, cuando estén pendientes de dictamen. Cada iniciativa
debera ser discutida y votada por el Pleno de la Camara de su origen en un plazo maximo de treinta
dias naturales. Si no fuere asi, la iniciativa, en sus términos y sin mayor tramite, sera el primer asunto
gue debera ser discutido y votado en la siguiente sesion del Pleno. En caso de ser aprobado o
modificado por la Camara de su origen, el respectivo proyecto de ley o decreto pasara de inmediato a
la Camara revisora, la cual debera discutirlo y votarlo en el mismo plazo y bajo las condiciones antes
sefialadas.

No podran tener caracter preferente las iniciativas de adicién o reforma a esta Constitucion.

221 Articulo 72. Todo proyecto de ley o decreto, cuya resolucion no sea exclusiva de alguna de las
Camaras, se discutira sucesivamente en ambas, observandose la Ley del Congreso y sus
reglamentos respectivos, sobre la forma, intervalos y modo de proceder en las discusiones y
votaciones:

A. Aprobado un proyecto en la Camara de su origen, pasara para su discusion a la otra. Si ésta lo
aprobare, se remitird al Ejecutivo, quien, si no tuviere observaciones que hacer, lo publicara
inmediatamente.

B. Se reputard aprobado por el Poder Ejecutivo todo proyecto no devuelto con observaciones a la
Camara de su origen dentro de los treinta dias naturales siguientes a su recepcion; vencido este plazo
el Ejecutivo dispondra de diez dias naturales para promulgar y publicar la ley o decreto. Transcurrido
este segundo plazo, la ley o decreto sera considerado promulgado y el Presidente de la Camara de
origen ordenara dentro de los diez dias naturales siguientes su publicacion en el Diario Oficial de la
Federacion, sin que se requiera refrendo. Los plazos a que se refiere esta fraccion no se interrumpiran
si el Congreso cierra 0 suspende sus sesiones, en cuyo caso la devolucidon deberd hacerse a la
Comisién Permanente.

C. El proyecto de ley o decreto desechado en todo o en parte por el Ejecutivo, sera devuelto, con sus

observaciones, a la CaAmara de su origen. Deberd ser discutido de nuevo por ésta,, (, sic DOF 05-0