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I. Nocion de comisién

En su acepcion ordinaria y seglin ef
Diccionario de la Lengua Espafiola,
comision es fa accion de cometer (de
ahi su cercania con el vocablo comi-
té); significa iguaimente la "orden y
jealtad que una persona da por escrito
a otra para que ejecute algiin encargo o
entienda en algiin negocio”; quiere de-
cir asimismo el "encargo que una per-
sona da a otra para que haga alguna
cosa”; y, finalmente, se refiere también
al “conjunto de personas encargadas
por una corporacion o autoridad para
entender en algin asunto”, Cuando el
encargo se asigna a una persona en lo
patticular, a éste se le llama comisio-
nado, ¢ igualmente recibe tal nombre
cada uno de los miembros del grupo
de personas que integran una comi-
sién, vocablo que en términos juridi-
cos identifica a un conjunto de
personas encargadas de cierta funcion

pablica especifica ¥ que procede del
latin comissio y su derivado committe-
re, confiar, encomendar,

I1. Comisiones legislativas

La doctrina reconoce que las Asam-
bleas Legislativas tncluyen como sus
principales funciones y actividades el
estudio y redaccion de leyes; el control
y supervision del funcionamiento de la
Administracion Puablica, y la repre-
sentacidn e nformacion al pueblo. E
cumplimiento de éstas se realiza nor-
malmiente por conducto de comisiones,
a las que se define "como organismos
especializados, que con frecuencia tie-
nen cardcter permanente, a los que se
asignan responsabilidades".!

Fernando Santaolatla expone: "Las co-
misiones no son MAs que rewniones
restringidas de cierto nimero de Dipu-
tados 0 Senadores, a fin de conocer en
profundidad las distintas leyes y asun-
tos que requieren fa aprobacion de las
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Camaras, presentando a éstas una pro-
puesta de dictamen sobre cada uno de
eftos. Los parlamentarios se reparten
entre las distintas Comisiones existen-
tes, lo que normalmente se hace en
proporcion al nimero de miembros de
fos Grupos parlamentarios respecti-
vos"2. E} profesor espaiiol reconoce,
sin embargo, que este concepto le vie-
ne chico a la realidad actual de las co-
mistones legislativas o parlamentarias,
pues como bien lo expresa, la evolu-
cion de estos cuerpos organicos de los
parlamentos los ha llevado a mucho
mas que ser simplemente Organos de
instruccidn o preparacion de los plenos
de las camaras. "Las Comisiones ya no
se Jimitan ——dice Santaolalla— a ele-
var propuestas o dictamenes a los ple-
nos de las camaras legislativas, sino
que asumen un poder decisorio en
ciertas materias. Asi, las Comisiones
pueden aprobar directamente proyec-
tos legislativos sin que se requiera la
ulterior intervencién de aquéllos.
igualmente, pueden adoptar resolucio-
nes o mociones de cardcter no legisla-
tivo y pueden servir de foro para
comparecencias de ministros en sesio-
nes informativas. En definitiva —con-
cluye Santaolalla—, las comisiones ya
no son solo drganos preparatorios, sino
también 6rganos con facultades deci-
sorias que se subrogan en la posicion
juridico-politica ocupada por las asam-
bleas"”.

Podriamos afirmar que la anterior es la
tendencia universal respecto a las fun-
ciones de las comisiones de los drga-
nos parlamentarios y legislativos,
aunque en el caso de México es toda-
via muy lenta la evolucion hacia lo ex-
perimentado en otras latitudes y se
debe mas a la prictica que a la regla-
mentacion al respecto,

Silvano Tosi afirma que “las comisio-
nes parlamentarias deben considerarse,
en relacion con esta funcion de las ca-
maras [la formacion de las leyes],
comao organos necesarios indefectibles,
de cuya existencia constitucionalmente
supraordenada debe tener en cuenta el
mismo poder reglamentario de las
camaras".? Mas adelante el maestro
italiano recientemente fallecido com-
plementa la nocion anterior al ex-
presar. "E! origen histérico de las
comisiones prueba eficazmente, por
sus modalidades, el significado que es-
tos colegios menores han asumido en
el contexto de todo el sistema de go-
bierno, como para significar con su de-
sarrollo —con parcial excepcién para
el ordenamiento britanico— la obser-
vacion de que ¢l Parlamento en asam-
blea es el tipo de drgano caracteristico
de la dindmica constitucional del siglo
XIX, mientras que el Parlamento en
comision es la figura organizativa pre-
valeciente en el Estado contempora-
neo".’
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En efecto, los parlamentos de las épo-
cas revolucionarias tendieron a la deli-
beracion, debate y confrontacion
ideolégica y politica en los plenos y
fueron proclives al asambleismo de la
Convencidn, con todas sus consecuen-
cias de anarquismo, violencia y terro-
rismo. El trabajo en comisiones es una
forma mas civilizada de actuacion par-
lamentario, por lo que las comisiones,
desde sus antecedentes mas lejanos,
introdujeron en los parlamentos la ra-
cionalidad de la funcién legislativa, fa
especializacion del conocimiento de
los asuntos, la diversificacion funcio-
nal de las actividades de las asambleas
y, desde luego, la mediatizacion de las
confrontaciones entre legisladores de
partidos o grupos contrarios y dispues-
tos a todo.

a) Tipo de comisiones legislativas

El nimero y tipo de comisiones es
muy variable en cada Asamblea Legis-
lativa, pues esta determinado por va-
riados factores de orden historico,
sociologico, politico y cultural, los
cuales imprimen a los parlamentos un
caracter singular en cada pais. Influye
igualmente el tipo de Constitucién Po-
litica y la forma en que ésta resuelve la
division o separacion de poderes y el
numero de camaras del Poder Legisla-
tivo; si el régimen es presidencial o
parlamentario, en sus diferentes moda-
lidades; la mayor o menor complejidad

de la administracién puiblica; y el vin-
culo mas o menos frecuente, mas o
menos estrecho entre e} Parlamento y
la opinidn puiblica, o sea, entre la
Asamblea Legislativa y los grupos de
la sociedad. En estas condiciones, los
sistemas de comisiones legislativas
SON tan numerosos como paises con
parlamentos, dietas o congresos exis-
ten, si bien se intenta identificar como
las principales comisiones las perma-
nentes, no permanentes, especiales,
conjuntas, de investigacién y de es-
tudio.

Los criterios de clasificacion de las co-
misiones legislativas son muy nume-
rosos e igualmente arbitrarios. La
taxonomia puede fundarse en la dura-
cion, en la materia, en el caracter de su
funcion, en su ordenacion constitucio-
nal o unicamente legal o reglamenta-
rio, en el niimero de sus integrantes, en
el momento de su integracién y en su
capacidad decisoria, por ejemplo, aun-
que bien podriamos encontrar para
cada caso una formula clasificatoria
especifica.

b) Funciones generales de las
comisiones legislativas

Independientemente de que las co-
misiones realizan por su cuenta las
actividades que se asignan constitucio-
nalmente a las asambleas de las quc
dependen, puede decirse de ellas que
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cumplen funciones de singular impor-
tancia:

i) "En la mayoria de los casos, consti-
tuyen un nivel intermedio de decision
entre el legislador individual y la
asamblea legislativa".6

ii} Son organismos para el encuadra-
miento colectivo de los legisladores,
en cuanto que a través de ellas se con-
tribuye a lograr:

— La disciplina en el voto de los le-
gisladores.

— La disciplina en el trabajo parla-
mentario y legislativo.

— El establecimiento de un primer or-
den jerdrquico entre los legisladores,
puesto que permiten que las presiden-
cias o secretarias determinen quiénes
de los legisladores gozan de rango o
importancia politica y técnica.

— La asignacion de premios y recom-
pensas por el efecto que el trabajo en
las comisijones puede tener en las ca-
rreras individuales y en las perspecti-
vas de reeleccion, salvo "en los
sistemas pariamentarios, donde la leal-
tad al partido y la participacion en los
debates de las salas son mas importan-
tes que el trabajo en comisiones a la
hora de impulsar las carreras politicas
individuales".’?

— El alcance de plataformas politicas
para la proyeccion de los legisladores
en lo individual.

— La relevancia de la participacién in-
dividual, la cual se diluye en las asam-
bleas parlamentarias numerosas.

—- La transmisién directa e inmediata
de los intereses partidistas, de grupo o
sector, o ideologicos de los legislado-
res, a la propia asamblea legislativa.

iti) Permiten la profundizacion y espe-
cializacion de los conocimientos de los
legisladores en determinados campos
de la actividad pdblica, asi como el
aprovechamiento de las aptitudes de
los miembros de las camaras. Santiago
Roel dice al respecto: "...conviene
otorgar al legislador una Comision que
le acomode (para ello se le pide al di-
putado o senador su respectivo Curri-
culum Vitae) a su personal capacidad
como ser humano, como politico o
como profesional".?

iv) Legitimar la mayor influencia de
los legisladores en el campo especiali-
zado correspondiente.

v) Inmediatizar, identificar y facilitar
la comunicacion entre el Poder Legis-
lativo y [as areas de gobiemo y de la ad-
ministracion publica correspondientes.

vi) Facilitar el trabajo de las asam-
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bleas, puesto que su tarea mas impor-
tante es la de estudiar hasta el Gitima
detalle los proyectos de ley, "inclusive
los que versan sobre finanzas”, si bien
en este caso hay que distinguir entre
dos tipos de régimen: "Donde, como
en Gran Bretaiia, el ejecutivo tiene la
iniciativa politica preponderante, gran
parte del trabajo preparatorio del legis-
lativo se realiza anfes de que ésta lle-
gue al Parlamento. Donde el principio
de separacion de poderes permite
maés iniciativa a la asamblea legislati-
va, como en Estados Unidos, las comi-
siones desempefian un papel mas
decisivo en la preparacion de la legis-
lacion".?

vii) Las comisiones participan en el
proceso legislativo en varias de sus
etapas, pero no tienen, como tales, ca-
pacidad de iniciativa {cuando menos
no es el caso mexicano), pere si la
pueden tener cuando el ejecutivo es
inestable, como en Italia, donde algu-
nas comisiones han adquirido autori-
dad para decidir respecto a la
legislacion y pueden crear leyes.

viii) Las comisiones reflejan con, fre-
cuencia la composicion partidista de la
asamblea y son exptesiones, abreviadas
del pluralismo de partidos e ideologico
y de la capacidad de concertacion y
acuerdo, de discrepancia o alianza, de
las fuerzas politicas que integran el
pleno,

ix) Las comisiones son puentes perma-
nentes de comunicacidon —tanto en
términos de colaboracion, control o in-
vestigacion— entre el legislativo y el
ejecutivo, por lo que expresan de la
manera mas elocuente el funciona-
miento del régimen constitucional de
separacion de poderes.

X) Son, también, drganos de interlocu-
cion entre el poder pablico y los gru-
pos de presion y de interés, ademas de
que su seno es el espacio en que regu-
larmente se realiza el trabajo de lobby
de los particulares frente al Estado.

xi) Finalmente, las comisiones se ven
afectadas en su integracion, formacion,
comportamiento e influencia, por los
partidos politicos que asisten a su
composicion y en razdn del sistema ri-
gido o flexible de la disciplina estable-
cida por éstos.

ITI. Las Comisiones en el Congreso
de la Union de México

A. El régimen de comisiones.

Cada Camara del Congreso posee, de
acuerdo con la Ley Organica del Con-
greso General de los Estados Unidos
Mexicanos, su propio régimen de Co-
misiones. Asi, el Capitulo Quinto del
Titulo segundo, De la Camara de Di-
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putados, esta destinado a las Comisio-
nes y Comités de ésta, mientras que el
Capitulo Cuarto del Titulo Tercero, De
la Cdmara de Senadores, se reficre a
las Comisiones del Senado de la Re-
pliblica.

Si bien existe cierto paralelismo entre
las comisiones de una y otra camaras,
hay diferencias significativas deriva-
das de las facultades exclusivas de
cada una, de la diferente integracion
de ellas, tanto por ser una de orden fe-
deralista (Senadores) como a otra de
caricter popular (Diputados), asi como
en virtud de las diferentes practicas
asumnidas en cada drgano legislativo y
del nimero de partidos y el nimero de
miembros que concurren en ellas.

a) En el sistema constitucional mexi-
cano solo la Comision Permanente
puede ser considerada como una comi-
sion mixta de diputados y senadores,
en el entendido que las votaciones se
toman conjuntamente por los legisla-
dores, diputados y senadores, integran-
tes de la misma.

b) Sin alcanzar el caracter de comisio-
nes del Congreso, salvo que surjan por
determinacion de una ley especifica,
pueden crearse "comisiones o comités
conjuntos con participacion de las dos
camaras del Congreso de la Unidn
para atender asuntos de interés co-
man", segin lo dispone el segundo pa-

rrafo del articulo 46 de la Ley Organi-
ca, determinacion que por lo demas se
encuentra en lugar equivocado, dentro
del capitulo correspondiente a las co-
misiones de la Camara de Diputados,
cuando debia formar parte del Titulo
del Congreso General de aquel ordena-
miento.

¢} El tnico caso reciente de una comi-
sion mixta creada por Ley es el de la
COCOPA (Comision Especial de Con-
cordia y Pacificacién de los asuntos
del Estado de Chiapas) creada por la
Ley para el Didlogo, la Conciliacion y
la Paz Digna en Chiapas, cuya finali-
dad fundamental es servir de organo
de negociacion entre el EZLN y el Go-
bierno de la Republica.

B. La regulacion de las comisiones
que funcionan en e! Congreso y en las
Camaras de Senadores y Diputados se
encuentra en la Constitucion General
de la Repitblica, en la Ley Organica
del Congreso y en algunas leyes espe-
cificas, en el Reglamento para el Go-
bierno Interior del Congreso General,
asi como en el conjunto de las practi-
cas parlamentarios que se reconocen
como fuente de ordenacion de los
comportamientos camerales,

a) La Constitucion General de la Re-
publica regula en una Seccion especial
a la Comisién Permanente, la que por
paradoja solo funciona en los recesos
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del Congreso y por ello carece de per-
manencia funcional; determina su
composicion de 37 miembros, 19 dipu-
tados y 18 senadores; establece la for-
ma de nombramiento; y, desde luego,
especifica sus atribuciones.

El articulo 71 de la Ley Fundamental
enuncia de manera genérica a las co-
misiones de las camaras, pero esta
mencién implica la determinacion
constitucional de que las camaras de-
ben estructurarse a partir de las comi-
siones, de manera que ninguna ley o
decreto seria valido sin ¢l dictamen
previo de una comision.

El propio texto constitucional, en el ar-
ticulo 74, el cual establece las facul-
tades exclusivas de la Camara de
Diputados, crea sin denominarla, la
Comision de Vigilancia de la Contadu-
ria Mayor de Hacienda.

Finalmente, el Gltimo parrafo del arti-
culo 93 de la Carta Magna previene la
posible creacidn de comisiones en ambas
camaras para investigar el fun-
cionamiento de organismos descentra-
lizados y empresas de participacién
estatal.

b) Por determinacion de leyes especifi-
cas, independientemente de las creadas
en la Ley Organica del Congreso y en
¢l Reglamento, estan reguladas la Co-
mision de Vigilancia de la Contaduria

Mayor de Hacienda, en la Ley Orgéni-
ca de ésta; la Comision de Programa-
cidn, Presupuesto y Cuenta Piablica en
la ley respectiva y en la anteriormente
mencionada; asi como las comisiones
mencionadas en leyes diversas, parti-
cularmente en la ley de Planeacion y
por supuesto en la Ley Federal de Res-
ponsabilidades de los Servidores Pu-
blicos que establece una Comisidn
Instructora y una Subcomision de Exa-
men Previo, para los juicios politicos y
las declaratorias de procedencia.

C. Las comisiones de la Camara de
Diputados

a) Sus funciones reglamentarias. Se-
gun el articulo 42 de la Ley Organica,
ta Camara contara con el nimero y
tipo de comisiones que requiera para el
cumplimiento de sus atribuciones, de-
terminacién que por su amplitud per-
mite una gran flexibilidad para la
creacion de toda clase de comisiones
en el seno de la Camara.

El Reglamento del Congreso (Articulo
65) precisa que las comisiones tienen
por objeto despachar los negocios que
se les asignen, para lo cual tienen que
examinarlos e instruirlos, "hasta po-
nerlos en estado de resolucion”.

La definicion funcional transcrita, en
realidad, sélo alude a una de las fun-
ciones principales de las comisiones,
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pues a traves de ellas se cumplen todas
las enumeradas en los apartados ante-
riores. Si los parlamentos tienen reco-
nocidas como sus  principales
atribuciones las de legislar, controlar
al gobierno, debatir las cuestiones na-
cionales e internacionales, expresar las
reivindicaciones populares, aprobar
nombramientos de funcionarios y jue-
ces, enjuiciar politicamente a servido-
res publicos e investigar distintos tipos
de hechos, son las comisiones de su
seno las que permiten el desahogo ini-
cial de todos los asuntos, asi como
abreviar los términos en que deban to-
marse las resoluciones respectivas.

L.as funciones de las comisiones y ios
comités, en consecuencia, estan deter-
minadas por su tipo y caricter, de ma-
nera que su clasificacion expresara la
actividad fundamental que las distin-
gue, y ello es la materia del siguiente
apartado.

b) La Clasificacion de las Comisiones.
De acuerdo con la propia Ley Organi-
ca, las comisiones de la Camara son: |,
Comision de Régimen Interno y Con-
certacion Politica, 2. De Dictamen Le-
gislativo. 3. De Vigilancia de la
Contaduria Mayor de Hacienda. 4. De
Investigacion. 5. Jurisdiccionales. y 6.
Especiales.

De acuerdo con la Ley, las comisiones
de Régimen Interno y Concertacion

Politica, de Dictamen Legislativo, de
Vigilancia de la Contaduria Mayor de
Hacienda y de Reglamentos y Practi-
cas Parlamentarias, "se constituyen
con caracter definitivo y funcionan
para toda una legislatura; sus integran-
tes duraran en el cargo tres afios. Para
los efectos de esta Ley se denominaran
ordinarias" (Articulo 44).

Hay que aclarar que este tipo de comi-
siones son las que se conocen en todas
partes como permanentes, €n contra-
posicion a las especiales o transito-
rigs, constituidas para un caso
especifico y en calidad de dérgano ad
hoc. Sin embargo, dado que en México
existe por disposicion constitucional
una Comisién Permanente, la Ley evi-
to generar confusiones innecesarias,

Desde un punto de vista funcional, las
comisiones de la Camara serian las si-
guientes;

— De Gobierno, particularmente la de
Régimen Interno y Concertacion Poli-
tica, asi como la Gran Comision y la
de Reglamentos y Practicas Parlamen-
tarias.

— Permanentes (ordinarias) de dicia-
men legislativo, enumeradas por la
fraccion 11 del articulo 43 de la Ley:
"Agricultura; Artesanias; Asentamien-
tos Humanos y Obras Pablicas; Asun-
tos Fronterizos, Asuntos Hidraulicos;
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Asuntos Indigenas; Bosques y Selvas;
Ciencia y Tecnologia; Comercio; Co-
municaciones y Transportes; Correc-
cion de Estilo; Cultura; Defensa
Nacional; Deporte; Derechos Huma-
nos; Distribucion y Manejo de Bienes
de Consumo y Servicios; Distrito Fe-
deral; Ecologia y Medio Ambiente;
Educacion; Energéticos; Fomento
Cooperativo; Ganaderia; Gobernacion
y Puntos Constitucionales; Hacienda y
Crédito Pablico; Informacion, Gesto-
ria y Quejas; Justicia; Marina; Patri-
monio y Fomento Industrial, Pesca;
Poblacién y Desarrollo; Programacion,
Presupuesto y Cuenta Publica; Radio,
Television y Cinematografia; Reforma
Agraria; Relaciones Exteriores; Salud;
Seguridad Social; Trabajo y Prevision
Social; Turismo y Vivienda".

— De control ¢ investigacion, en las
que se incluyen las de Vigilancia de la
Contaduria Mayor de Hacienda y las
previstas por el articulo 93, de las que
en esta LVI Legislatura solo existe la
Comision Especial de Investigacion
del Funcionamiento de CONASUPO y
sus empresas filiales.

— Jurisdiccionales, que se constitu-
yen con cardcter transitorio, pero que
tienden a ser permanentes.

— Especiales, cuyo numero varia de
legislatura a legislatura.

1. La Comision de Régimen Interno y
Concertacion Politica fue creada por
las reformas a la Ley Organica del
Congreso General de 1994, con el pre-
cedente de la practica adoptada por la
LV Legislatura. Esta Comision se inte-
gra mediante un sistema que privilegia
a la mayoria, en aras de la gobernabili-
dad de fa Camara, y refleja al mismo
tiempo el caracter plural del &érgano le-
gislativo y la presencia institucional en
su seno de los grupos parlamentarios,
mismos que facilmente se reconocen
en el articulo 70 constitucional, ¢l cual
establece que: "La Ley determinara las
formas y procedimientos para la agru-
pacion de los diputados, segun su
afiliacion de partido, a efecto de ga-
rantizar la libre expresion de las co-
rrientes ideoldgicas representadas en la
Camara de Diputados". De esta mane-
ra, la Ley Organica regula, como ele-
mento estructural de la camara, a los
grupos parlamentarios.

En consecuencia, la Comision de Ré-
gimen Interno y Concertacion Politica
se integra con los diputados coordina-
dores de cada uno de fos diversos gru-
pos partidistas, "mas otros tantos
Diputados del grupo mayoritario de la
Cémara". Esta comisiéon funge como
organo de gobiemo y asume por eflo la
adopcion de las mas importantes deci-
siones o la propuesta de las mas signi-
ficativas resoluciones del organo
legislativo. Todo esto se determina en
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el articulo 45 de la Ley, en el que se le
atribuye "optimizar el ¢jercicio de las
funciones legislativas, politicas y ad-
ministrativas que tiene la propia Ca-
mara”, de manera que se coloca por
encima de la Mesa Directiva; y, aun-
que sus acuerdos deben recibir la apro-
bacion del Pleno, éste no hace sino
confirmar lo que ya ha sido dispuesto
por la Comisién.

La mayor parte de las atribuciones de
la Comisién de Régimen Interno y
Concertacion Politica fueron tomadas
de las que correspondian a la Gran Co-
mision, cuando la Camara era del do-
minio casi exclusivo del Partido
Revolucionario Institucional. La Gran
Comisién ——como sigue ocurriendo—
es organo exclusivo de la mayoria y se
integra con los coordinadores de las
diputaciones estatales priistas, los dos
diputados de representacién propor-
cional del grupo mayoritario que en-
cabezan cada una de las cinco
circunscripciones plurinominales en
que se divide el pais y aquetlos otros
diputados que en su caso considere el
lider de la fraccion mayoritaria.

Aunque reducidas sus funciones y atri-
buciones, la Gran Comision es el sus-
tento del poder y de la representacion
del lider de la Camara, quien es a la
vez el lider de la mayoria partidista.

La Comisién de Régimen Interno y

Concertacion Politica de la LVI Le-
gislatura esta integrada por ocho
mtembros: cinco de la mayoria corres-
pondientes al PRI y uno mas por cada
grupo de los demas partidos repre-
sentados en la Camara de Diputados:
PAN, PRD y PT.

Aunque la representacion juridica for-
mal de la Camara —y en su caso del
Congreso—— corresponde al Presidente
de la Mesa designado cada mes en los
periodos de sesiones ordinarias, politi-
camente la representacién camaral re-
cae en la Comision de Régimen
Interno y Concertacién Politica y mas
especificamente en el lider de la mayo-
ria; de alli que éste sea presentado re-
gularmente como el presidente de la
Gran Comision,

De acuverdo con el articulo 45 de la
Ley Organica del Congreso, la Comi-
sién de Régimen Interno y Concerta-
cion Politica tiene a su cargo suscribir
acuerdos relativos a los asuntos que se
desahogan en el Pleno de la Camara,
lo cual implica la conduccién de las
sesiones y la ordenacion de los deba-
tes, asi como el establecimiento de
practicas que han servido para destra-
bar conflictos parlamentarios, o dar
curso rdpido a resoluciones que tienen
un trdmite complicado en el Regla-
mento. La atribucién anterior se con-
firma con su facultad de contribuir con
la Mesa Directiva a organizar y condu-
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cir los trabajos camerales, lo cual in-
cluye desde la agenda legislativa, hasta
la elaboracion del orden del dia de
cada sesion. Esta Comision, propone
igualmente a la aprobacion del Pleno a
los integrantes de las comisiones y co-
mités, de acuerdo con los procedi-
mientos explicados mas adelante, y le
corresponde asimismo presentar el
Proyecto de Presupuesto anual de la
Camara de diputados y la designacion
del Oficial Mayor y del Tesorero. Le
corresponde también presentar al Ple-
no de la Camara los nombramientos de
consejeros propietarios y suplentes,
que formaran parte det Consejo Gene-
ral del Instituto Federal Electoral, pro-
puestos a la vez por la fraccion
mayoritaria y la primera minoria de la
Camara.

Por lo que se advierte, la Comision de
Régimen Interno y Concertacion Poli-
tica, deberia establecer un vinculo muy
cercano con la Comision de Regla-
mentos y Practicas Parlamentarias,
pues a ésta corresponde preparar los
proyectos de ley o de decreto, para
adecuar y perfeccionar las normas de
las actividades camarales, lo cual en
esta legislatura se ha concretado en la
redaccion por parte del grupo priista,
de un Anteproyecto de Nuevo Regla-
mento de la Camara de Diputados y de
reformas a la Ley Organica del Con-
greso. Toca a esta Comisién, asimis-
mo, impulsar y realizar los estudios

que versen sobre disposiciones norma-
tivas, regimenes y practicas parlamen-
tarias, asi como desahogar las
consultas respecto de la aplicacion e
interpretacion de la ley, los reglamen-
tos v las practicas y usos parlamenta-
rios.

II. Las comisiones de Dictamen Legis-
lativo ya enumeradas, tienen como
competencia "la que se deriva de su
denominacion, en correspondencia a
las respectivas areas de la administra-
cion puablica federal." Sus funciones
son las de estudiar, analizar y dictami-
nar las iniciativas de ley y de decreto,
y de participar en las deliberaciones y
discusiones de la Asamblea, de acuer-
do con las disposiciones del Regla-
mento Interior. El paralelismo entre
las secretarias de Estado y el Departa-
mento del Distrito Federal y las comi-
siones de dictamen legislativo de las
camaras, indispensable en virtud del
derecho de iniciativa que posee y ejer-
ce profusamente el Poder Ejecutivo,
permite una interlocucién agil, que es
cada vez mas eficaz, en la medida en
que cobra mayor fortaleza y presencia
popular ¢l Poder Legislativo. Por otra
parte, ¢l hecho de que la Ley Organica
de la Administracion Piablica Federal y
ésta misma hayan sufrido reformas
frecuentes mediante las cuales se
crean, se suprimen o se fusionan de-
pendencias, mientras que la Ley Orgé-
nica y el Reglamento del Congreso no
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son susceptibles de modificaciones
sincronicas, ha provocado cierta asi-
metria entre Ja estructura del Gobierno
y las Comisiones de las Camaras; sin
embargo, la posibilidad de crear comi-
siones adicionales a las previstas por
ley, subsanan estas disparidades en
cada legislatura.

Hay que reconocer, por otra parte, que
¢l nimero de comisiones ordinarias de
dictamen legislativo es actualmente
mayor al niinero de secretarias y de-
pendencias del mas alto rango de la
Administracion Pablica, pues mientras
en el Gobierno ¢l Gabinete se integra
con 17 secretarias, un Departamento
(el D.D.F.) y la Procuraduria General
de la Repiblica, la Ley Organica del
Congreso enumera 39 comisiones de
dictamen legislativo, a las que se su-
man varias mas creadas exprofeso para
atender algunos proyectos legislativos.
A lo anterior hay que agregar que la
desincorporacion y privatizacion de
NUMerosos organismos y empresas de
participacion estatal, también ha con-
tribuido a que subsistan mas comisio-
nes legislativas que dependencias
gubernamentales de primer nivel.

Si bien las comisiones de Dictamen
Legislativo no poseen como (tales
(pero si son miembros individuales)
derecho de iniciativa, debe reconocer-
se que es en el seno de las mismas
donde se generan los importantes cam-

bios y enmiendas que sufren los pro-
yectos enviados por ¢l Ejecutivo. Este
hecho ha sido notable en las leyes y
decretos dictaminados en la actual le-
gislatura.

1. De acuerdo con el articulo 46 de la
Ley, las comisiones de investigacion,
las jurisdiccionales y las especiales se
constituyen con caracter transitorio;
funcionan en los términos constitu-
cionales y legales y, cuando asi lo
acuerde la Camara, conoceran especi-
ficamente de los hechos que hayan
motivado su integracion.

a) Vale hacer la observacion de que las
comisiones jurisdiccionales no tienen
siempre caracter transitorio, sino por el
contrario, hay disposiciones legales
que le dan naturaleza permanente. En
efecto, el parrafo final del articulo 10
de ia Ley Federal de Responsabilida-
des de los Servidores Publicos deter-
mina: "La Camara de Diputados
sustanciard el procedimiento de juicio
politico por conducto de las Comisio-
nes Unidas de Gobernacion y Puntos
Constitucionales y de Justicia, quienes
al momento de su instalacién designa-
ran a cinco miembros de cada una de
ellas para que en unién de sus Presi-
dentes y un Secretario por cada Comi-
sion, integren la Subcomision de
Examen Previo de denuncias de jui-
cios politicos que tendra competencia
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exclusiva para los propésitos conteni-
dos en el Capitulo Il de esta Ley".

Segun se advierte, la Subcomision de
Examen Previo se crea con caracter de
permanente para toda una legisiatura y
cumple funciones de orden jurisdiccio-
nal. Por afladidura, el articulo 11 de
aquella Ley confirma el caricter per-
manente de las comisiones jurisdiccio-
nales, pues determina lo siguiente:

"Articulo 11. Al proponer la Gran Co-
mision de cada una de las Camaras del
Congreso de la Union, la constitucién
de Comisiones para el despacho de los
asuntos, propondrd la integracion de
una Comision para sustanciar los pro-
cedimientos consignados en la presen-
te Ley y en los términos de Ley
Organica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos.

"Aprobada la propuesta a que hace re-
ferencia el parrafo anterior, por cada
Camara se designardn de cada una de
las Comisiones, cuatro integrantes
para que formen la Seccion instructora
en la Camara de Diputados y la de En-
juiciamiento en la de Senadores.

"Las vacantes que ocurran en la Sec-
cion correspondiente de cada Camara,
seran cubiertas por designacion que
haga la Gran Comisién, de entre los
miembros de las Comisiones respec-
tivas".

A mayor abundamiento, la actual LVI
Legislatura de la Camara de Diputados
integrd desde el inicio de sus trabajos
la Comision Jurisdiccional, la cual for-
ma parte del elenco de comisiones or-
dinarias de la Camara.

b) Por lo que se refiere a las comisio-
nes de investigacion, la Ley Organica
del Congreso determina que son "las
que se integran para tratar los asuntos
a que se refiere al parrafo final del arti-
culo 93 constitucional”". De acuerdo
con éste, las comistones investigadoras
se pueden integrar por las Camaras "a
pedido de una cuarta parte de sus
miembros, tratandose de los diputados,
y de la mitad, si se trata de los senado-
res", y su proposito es el de "investigar
el funcionamiento” de los organismos
descentralizados federales o de las em-
presas de participacion estatal mayori-
taria. Es claro que, de acuerdo con la
Constitucion y la Ley, no pueden exis-
tir mas comisiones investigadoras que
las aprobadas por las Camaras en los
términos del articulo 93 constitucio-
nal; y que, para su creacion, no basta
con que se cumpla el requisito de la
solicitud por el nimero de legisladores
que determina el texto de la Ley Fun-
damental, sino que la misma debe ser
aprobada por el Pleno mediante la pro-
puesta especifica que realice la Co-
mision de Régimen Interno vy
Concertacion Politica, la que de acuer-
do con la Ley Organica del Congreso
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es la facultada para "proponer a los in-
tegrantes de las Comisiones y Co-
mités".

La LVI Legislatura de la Camara de
Diputados aprobd, en los términos an-
tes expresados, la Comisidén Especial
Sobre Investigaciones en CONASU-
PO, con fecha 14 de diciembre de
1995.

¢) Cada legislatura de las camaras, de
acuerdo con las necesidades coyuntu-
rales y el contexto sociopolitico y eco-
némico, crea comisiones especiales
cuya duracién es indefinida, por razo-
nes de sobra comprensibles. Es el caso
de la actual legislatura (LV1) han sido
creadas las siguientes comisiones es-
peciales:

o Comision Especial de Seguimiento
para los Asuntos del Estado de Chia-
pas.

o Comision Especial de Seguimiento
de las Investigaciones del Atentado en
contra de Luis Donaldo Colosio.

e Comision Especial de Seguimiento
de las Investigaciones en torno al
Atentado en contra de José Francisco
Ruiz Massieu.

e Comision Especial de Seguimiento
en Relacion a la Propuesta 187.

¢ Comision Especial de Asuntos de la
Juventud.

e Comision Especial de Comunicacion
Social.

¢ Comision Especial de Apoyo a la
Produccion.

» Comision Plural sobre los damnifi-
cados en Chiapas.

e Comision Plural para la Reforma
Democratica del Estado.

d) Mencidn sobresaliente corresponde
a la Comisién de Concordia y Pacifi-
cacion (COCOPA), integrada por di-
putados y senadores de la Comisidn
Legislativa del Congreso de la Union
para el Dialogo y la Conciliacion para
el Estado de Chiapas y por repre-
sentantes de los poderes Ejecutivo y
Legislativo de ese Estado. Este es el
unico caso de una Comision Especial
Mixta del Congreso de la Unién y una
legislatura estatal, creada en una ley
especial: La Ley para el Didlogo, la
Conciliacion y la Paz Digna en Chia-
pas. Esta misma Ley ordena la crea-
cion de otra comision especial
complementaria de la anterior: La Co-
mision de Seguimiento y Verificacion,
a la que pueden concurrir no solo le-
gistadores, sino también "personas ¢
instituciones que [se] considere conve-
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niente para el mejor cumplimiento de
su cometido"”.

IV. El articulo I° de la Ley Orgénica de
la Contaduria Mayor de Hacienda de la
Camara de Diputados establece que di-
cho drgano, "En el desempeiio de sus
funciones estara bajo el control de la
Comision de Vigilancia nombrada por
la Camara de Diputados", lo cual ocu-
rre en los términos del articulo 49 de la
Ley Organica del Congreso.

La Ley Organica de la Contaduria Ma-
yor de Hacienda es la que determina
las principales atribuciones de la Co-
mision de Vigilancia (articulo 10), a
fin de que ésta coadyuve al cumpli-
miento de la funcién de centrol y fis-
calizadora de la Camara sobre la
Cuenta Piblica del Gobierno Federal.
La propia Ley mencionada regula al-
gunas de las tareas a cargo de la Comi-
sion de Programacion, Presupuesto y
Cuenta Piblica de la Camara.

V. Ademas de las comisiones, existen
en la Camara de Diputados cuatro co-
mités "ordinarios" y permanentes, que
son: a) De Administracion, encargado
de elaborar y vigilar el ejercicio del
Presupuesto de la Camara; b) De Bi-
blioteca e Informatica; ¢) De Asuntos
Editorjales; v d) Del Instituto de In-
vestigaciones Legislativas. Funciona
igualmente un Comité Especial de Re-
construccion del Palacio Legislativo.

Los comités tienen como objeto auxi-
liar a la Camara para su funcionamien-
to administrativo, para la realizacion
de finalidades de caracter técnico,
cientifico, cultural y de apoyo operati-
vo en términos generales. El régimen
de los comités es similar al de las co-
misiones, en todo lo concerniente a la
designacion de sus miembros y su fun-
cionamiento (articulo 57 de ta Ley Or-
ganica del Congreso).

VI. Por ultimo, el Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso Gene-
ral prevé la integracion de comisiones
protocolarias, que cumplen funciones
de ceremonial en las ocasiones forma-
les y solemnes de las sesiones de aper-
tura y clausura de los periodos de
sesiones y los demas casos que deter-
minen las practicas parlamentarias. Es-
tas comisiones de cortesia se dirigen a
la atencion deferente del Congreso al
Presidente de la Republica, a los
miembros del Poder Judicial, a la Co-
legisladora, a los visitantes distin-
guidos, a los nuevos diputados y
senadores cuando protestan en el curso
de una legislatura, asi como a los indi-
viduos o delegaciones parlamentarios
extranjeros que llegan a los recintos
del Congreso.

VII. De las comisiones instaladoras de
las Cdmaras. Cada una de las Camaras
del Congreso debe nombrar, antes de
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la clausura del ultimo periodo de se-
siones de cada Legislatura, una Comi-
sion Instaladora de la Legislatura que
deba sucederla. Los articulos 15 y 59
de la Ley Organica del Congreso ha-
cen referencia a dichas comisiones de
la Camara de Diputados y la Camara
de Senadores, respectivamente.

Sendas comisiones se integran con
cinco miembros, uno de ellos Presi-
dente, dos secretarios vy los dos restan-
tes fungen como suplentes primero y
segundo. Estas comisiones dan curso
al procedimiento de Instalacidn de la
Nueva Legislatura, para lo cual recibe
expedientes, informes, constancias y
notificaciones jurisdiccionales respec-
to de las elecciones de diputados y
Presidente, en el caso de la Camara de
Diputados, y de senadores en el caso
del Senado de la Repiblica.

Entregadas las credenciales de identi-
ficacion y acceso a los diputados elec-
tos, la Comisién Instaladora cita a
Junta Previa dentro de los diez dias an-
teriores al inicio del primer periodo de
sesiones ordinarias de la Legisiatura
entrante. En esta sesién de Junta Pre-
via se elige a la Primera Mesa Directi-
va de la nueva Legislatura y se
procede a la instalacion y protesta de
los nuevos legisladores.

D. Composicién y estructura de las
Comisiones y Comités.

a) Reglas comunes. De acuerdo con el
articulo 47 de la Ley Organica del
Congreso, los diputados pueden for-
mar parte de un maximo de tres comi-
siones ordinarias, Esta regla se explica
en razén del elevado namero de dipu-
tados miembros de la Camara (500) y
de la necesidad de que todos participen
en las tareas parlamentarias de acuerdo
a su preparacion, experiencia, origen
social, sector productivo, origen geo-
grafico y compromisos politicos de
pertenencia a los diferentes grupos
parlamentarios. Para los efectos de
esta regla los comités se consideran
como comisiones ordinarias. Una ex-
cepcion explicable y justificada es la
de los diputados pertenecientes a las
fracciones parlamentarias pequeiias,
que es el caso del grupo de legislado-
res del Partido del Trabajo (PT), cuyo
nimero de diez no permitiria que for-
maran parte de mas de 30 comisiones
ordinarias.

La segunda regla comiin, de acuerdo
con el mismo precepto, es que las co-
misiones se integran por no mdas de
treinta diputados, cuiddandose que en
ellas se encuentren representados los
diferentes grupos parlamentarios. Ex-
cepciones a esta regla son la Comisién
de Régimen Interno y Concertacion
Politica, que se integra con ocho



REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA 167

miembros; la Comision de Reglamen-
tos y Practicas Parlamentarias, que por
disposicion de la ley (articulo 50) "se
integra con veinte miembros de entre
los diputados de mayor experiencia
parlamentaria”; y, desde luego, las co-
misiones especiales, jurisdiccionales y
de investigacion, cuyo nimero de inte-
grantes es variable.

La tercera regla comiin es que las co-
misiones son creadas desde la Consti-
tucion, las leyes y el Reglamento e
integradas por la Asamblea, a pro-
puesta de la de Régimen Interno y
Concertacidn Politica. Salvo las comi-
siones especiales, que por su caracter
excepcional y transitorio, son inomina-
das, todas las demas comisiones sur-
gen de los textos legales, si bien los
miembros individuales que las inte-
gran son designados por el Pleno.

En conclusién, en esta materia debe
distinguirse entre creacion e integra-
cion de estos cuerpos estructurales de
las Camaras del Congreso.

b) La estructura de las comisiones. De
acuerdo con ia teoria parlamentaria las
comisiones deben reflgjar fielmente la
composicion de las camaras, de mane-
ra que prive en su estructura un crite-
rio de proporcionalidad. Santaolalla
afirma a este respecto: "Para el reparto
de los restos de puestos en Comision,

esto es, de los puestos vacantes tras [a
asignacion de las unidades completas
que deban corresponder a cada grupo,
el criterio normalmente seguido es ¢l
de la mayor media, de tal modo que
estos puestos vacantes se atribuyen a
los grupos parlamentarios cuyo co-
ciente esté mas cercano al computo de
un nuevo puesto, pero sin que pueda
decirse, cara al futuro, que la propor-
cionalidad esté refiida necesariamente
con la aplicacion de otro sistema de
distribucion de restos."'" No es necesa-
rio agregar mas para afirmar que en
los parlamentos modernos se¢ ha intro-
ducido la complejidad técnica de la
representacion proporcional en la com-
posicion de las comisiones. En el caso
de la Camara de Diputados del Con-
greso de la Union, tomando en cuenta
que las comisiones se integran regular-
mente por treinta diputados, al PRI co-
rresponden |8 (60%), al PAN 7 (23%),
al PRD 4 (14%) y al PT | (3%), pro-
porciones que corresponden a las que
poseen en cuanto al nimero de diputa-
dos de cada uno de ellos en la Camara:
300 al PRI, 119 al PAN, 71 al PRD"' y
10 al PT.

El problema de los criterios de propor-
cionalidad es de inicio para la integra-
cion de las comisiones, pero se
extiende para el caso de sustituciones.
El propio Santaolalla (p. 178) expresa
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que: "Como consecuencia de ser [os ti-
tulares de los puestos en Comision, los
grupos gozan de una ilimitada capaci-
dad de sustitucion de sus miembros".

"Es mds, dice Santaolatla respecto al
caso espaiiol, tan ommimoda es la fa-
cultad que se concede a los Gripos,
que la comunicacion escrita de la sus-
titucion solo se exige para el caso en
que sea definitiva, pues cuando la nis-
ma fuese solo para un determinado
asunto, debate o sesion la comunica-
cion se hara verbalmente o por escrito
al Presidente de la Comision, aiiadién-
dose que si en ella se indicara que tie-
ne cardcter meramente eventual, el
Presidente admitiria como miembro
de la Comision, indistintamente, al
sustituto o al sustituido".1?

Esto se ha convertido en la férmula
mas eficaz de [a Camara de Diputados,
como consecuencia de un acuerdo de
las coordinaciones de los grupos par-
lamentarios, quienes pactaron hacer
sustituciones econdémicas de los miem-
bros de su grupo en las comisiones a
las que pertenecen,

La necesidad de esta practica se deriva
de la frecuencia con que se suspendan
las sesiones por falta de qudrum, de la
dimensién de las comisiones, y del in-
tenso trabajo de fas mismas, que obli-
ga a sus miembros a asistir a una, pero
faltar a las reuniones de las otras comi-
siones a que pertencce.

Las comisiones y comités son gober-
nados en su funcionamiento interno
por un Presidente y por tantos secreta-
rios como grupos parlamentarios exis-
ten. El articulo 47 de la Ley Organica
del Congreso ordena igualmente cui-
dar que en ellas se encuentren re-
presentados los diferentes grupos
parlamentarios, tanto en las presiden-
cias como en las secretarias correspon-
dientes. "A este efecto se tomara en
cuenta la importancia cuantitativa de
cada grupo parlamentario”, establece
aquel precepto.

En razén de lo anterior, de 51 comisio-
nes y comités ordinarios, el PRI presi-
de 35 comisiones y comités, el PAN
10, el PRD 6 y el PT una, dindose el
caso que los grupos minoritarios po-
seen en conjunto I11 secretarias en
esas mismas comisiones y las presi-
dencias que ocupan corresponden a
muchas de las mas importantes, por la
materia que atienden y el cimulo de
asuntos a su cargo.

Las comisiones optan a menudo por
crear subcomisiones en su seno, asi
como grupos de trabajo para el desa-
hogo de los negocios bajo su conoci-
miento. Cada Comisidn cuenta con el
apoyo de un Secretario Técnico y con
los asesores y auxiliares que acuerde el
Comité de Administracion.

Del momento de la integracion de co-



REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA 169

misiones. Ademas del calendario esta-
blecido para las comisiones instalado-
ras de las Camaras, la Ley Organica
contiene otras determinaciones en el
mismo sentido:

a) A fin de que la Camara de Diputa-
dos del Congreso de la Union pueda
realizar oportunamente la calificacion
de la eleccion presidencial, el articulo
20 de la Ley determina que en la Le-
gislatura que se instale coincidiendo
con ¢l afio de la renovacion del Ejecu-
tivo Federal, la Comisién de Goberna-
cion y Puntos Constitucionales, a cuyo
cargo estd producir el dictamen res-
pectivo, debera quedar integrada en la
primera sesion ordinaria de la Camara.

b) Congruentemente con lo anterior y
dado que la integracion de las comisio-
nes ordinarias se realiza a propuesta
de la Comision de Régimen Interno y
Concertacién Politica, ésta debera que-
dar integrada en la primera sesion or-
dinaria de la Camara, claro esta,
previamente a la integracion de la de
Gobernacion y puntos Constituciona-
les. Esto se previene en el articulo 44
de la Ley Orgéanica.

c) El propio articulo 44 ordena en su
segundo péarrafo que las comisiones
ordinarias se integraran durante el mes
de septiembre del aiio en que se inicie
la Legislatura, lo cual ocurrird a partir
de 1997, afio en que el Primer Periodo

de Sesiones Ordinarias del Congreso
vuelve a iniciarse a partir del mes de
septiembre. Esta disposicion concede a
la Comision de Régimen Interno y
Concertaciéon Politica un plazo sufi-
ciente para realizar el analisis laborio-
so de las caracteristicas personales de
los diputados y un lapso para que los
coordinadores parlamentarios nego-
cien conformacion de comisiones y
comités y hagan los arreglos internos y
las negociaciones correspondientes
con su propio grupoe.

d) Finalmente, el articulo 40 de la Ley
Organica establece: "La Gran Comi-
sion debera quedar instalada al iniciar-
se cada Legislatura, dentro de los
primeros quince dias del mes de sep-
tiembre en términos del articulo 38 de
esta Ley”. Esta disposicion corre para-
lela y es consecuente con la necesidad
de que el Grupo mayoritario designe
con oportunidad a su lider, quien pasa
de esa manera a la presidencia de la
Gran Comisién y en tal condicion a
formar parte de la Comisién de Régi-
men Interno y Concertacién Politica.

IV. Funcionamiento de las
Comisiones de la Camara de
Diputados.

a) Competencia. Como ya se expreso,
la competencia de las comisiones ordi-
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narias de dictamen legislativo, es [a
que se deriva de su denominacion,
pero corresponde al Presidente de la
Mesa turnar los asuntos (iniciativas y
proposiciones) a la Comision que con-
sidere competente en razén de la mate-
ria. No existe procedimiento alguno
para que puedan dirimirse problemas
de competencia, ya sea que la Comi-
sion designada se considere incompe-
tente, ya que alguna otra pudiese
reclamar el conocimiento del asunto.

Cuando por la materia pueda darse la
concurrencia competencial de dos o
mas comisiones, lo cual ocurre a me-
nudo entre las comisiones de Gobema-
cion y Puntos Constitucionales y de
Justicia, la Mesa opta por turnar el ne-
gocio respectivo a esas dos comi-
siones, que reciben el nombre de
comisiones unidas; en este caso la pre-
sidencia y secretaria de las sesiones se
turna en el orden que se convenga; el
quorum se multiplica por el nimero de
comisiones en ayuntamiento y las vo-
taciones se toman por la mayoria de
los presentes.

b) Cenvocatoria. Las comisiones se
re(inen a convocatoria de su Presiden-
te, trasmitida por conducto de un Se-
cretario (nominalmente el 1°) o del
Secretario Técnico, por escrito o ver-
balmente. El lugar de reunion es deter-
minado igualmente por el Presidente,
ordinariamente en los recintos reserva-

dos para los trabajos de estos organis-
mos.

¢) Orden del dia. Corresponde igual-
mente al Presidente de la Comisidn, en
cuanto que el Reglamento (Articulo
85) le reconoce el caracter de coordi-
nador del trabajo de los miembros, ela-
borar el orden del dia y someterlo a la
aprobacion de los presentes.

Tanto la convocatoria como el orden
del dia estan condicionados al cumpli-
miento de la agenda y los calendarios
de la Camara. El Programa Legislativo
impone el ritmo y materia del trabajo
de las comisiones, las cuales deben
presentar ¢l dictamen de los negocios a
su cargo, dentro de los cinco dias si-
guientes al de la fecha en que los ha-
yan recibido. Este plazo tan corto no
es cumplido regularmente, pero las
Comisiones tienen la facultad de de-
morar o suspender el despacho de al-
gin asunto manifestandolo en sesion
secreta a ta Camara. Si esto no es aten-
dido, cualquier miembro de la Camara
puede demandar al Presidente de la
Mesa excite a la Comisién a que cum-
pla su encomienda (Articulos 87 y 91
del Reglamento).

d) Orros tipos de reuniones de Comi-
sion. No todas las intervenciones de
las comisiones requieren una previa
asignacion por la Mesa. Las comisio-
nes pueden realizar tareas diversas por
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propia iniciativa: Foros de discusién y
consulta; sesiones informativas o de
conferencia con funcionarios del gabi-
nete; viajes de reconocimiento y estu-
dio, etcétera, todo con el proposito de
ilustrar su juicio en el despacho de los
negocios a su cargo {Articulos 90 y 53
del Reglamento).

Las reuniones de comisiones perma-
nentes y ordinarias pueden celebrarse
en cualquier tiempo, y nada hay que
impida que sesionen al mismo tiempo
que la Asamblea, a menos que los di-
putados sean llamados a votacién, o
que se convoquen durante los recesos
(Articulo 85 del Reglamento).

e) Cardcter publico o secreto de las
sesiones de Comision. A las sesiones
de Comision pueden asistir, ademas de
sus miembros, los restantes diputados
"y exponer libremente en ellas su pare-
cer sobre el asunto en estudio”. Los di-
putados que no son miembros carecen
de voto, aunque la conformacidn parti-
dista de la Camara predetermina tanto
el sentido del voto como el del debate,
a menos que ocurran en este lltimo
caso votos particulares (Articulo 92
del Reglamento).

La Ley Organica del Congreso esta-
blece como regla general (Articulo
54), que las reuniones de las comisio-
nes ordinarias de dictamen legislativo
no serdn piblicas, aunque permite que

por acuerdo de sus miembros puedan
celebrarse reuniones de informacion y
audiencia a las que podran asistir, a in-
vitacion expresa de la propia Comi-
sion, representantes de grupos de
interés, peritos y otras personas que
puedan informar sobre determinado
asunto.

Aunque en las sesiones secretas del
Pleno se permite la permanencia de los
miembros de los medios de comunica-
cién social, no ocurre o mismo en el
caso de las comisiones. En éstas la
préctica es designar un vocero al con-
cluir cada sesion, o dejar que cada gru-
po parlamentario exprese libremente
sus opiniones frente a los periodistas.

Sobre este tema Santaolalla (p. 184)
explica: "En la mayoria de los Parla-
mentos las sesiones de las comisiones
son a puerta cerrada tanto a efectos de
permitir {a negociacion de acuerdos
entre los grupos parlamentarios —
irrealizables a la luz piblica— como
de favorecer un estudio sosegado y
técnico de los proyectos legislativos.
La deliberacion propiamente politica,
en la que resulta irrenunciable la pre-
sencia de los medios informativos,
queda reservada a las sesiones plena-
rias, que de esta forma cobran una dis-
tincion que las justifica enteramente
frente a las de comisiones”.

) Apoyos informativos y técricos para
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el trabajo de las comisiones. El articu-
lo 42 de la Ley Organica determina
que las comisiones tienen la facultad
de solicitar, por conducto de su Presi-
dente, la informacién y las copias de
documentos que obren en poder de las
dependencias publicas, asi como de
celebrar entrevistas con los servidores
piblicos para ilustrar su juicio. El Re-
glamento, por su parte, al conceder
igual prerrogativa, agrega que "fa leni-
dad o negativa a proporcionar dichas
copias en plazos pertinentes, autoriza-
rd a las mencionadas Comisiones para
dirigirse en queja al C. Presidente de la
Republica". Esta determinacion puede
complementarse con las que integran
el régimen de responsabilidades de los
servidores puablicos establecido en la
ley correspondiente, aunque no debe
dejarse de mencionar la limitante que
establece el propio Reglamento a la
obligacién de proporcionar constan-
cias; en efecto, el articulo 89 prescribe
que los documentos seran proporcio-
nados a las comisiones, "siempre que
el asunto a que se refieran no sea de
los que deban conservarse en secreto.

Una asignatura pendiente, que es hora
ya de colmar, es el apoyo técnico par-
lamentario a los diputados y las comi-
siones, para lo cual deben ser
asignados responsabilidades y recursos
suficientes a las areas respectivas de la
administracion cameral y a los comités
de Biblioteca e Informatica y del Insti-

tuto de Investigaciones Legislativas, a
quienes debe corresponder mantener
un servicio informativo sobre todos los
asuntos incluidos en el Programa Le-
gislativo de cada periodo de sesiones.

V. Reglas de trabajo de las
comisiones,

El producto fundamental del trabajo de
una comision, es la elaboracién de un
dictamen o la redaccion de un informe,
que deben ser conocidos por la Asam
blea.

Las comisiones trabajan con proyectos
documentados. Se ponen en movi-
miento cuando tienen en sus manos la
encomienda de estudiar una Iniciativa
o una Proposicion. La regia es que,
para aprobar el dictamen correspon-
diente, se sigan las mismas notrmas, en
lo conducente, que rigen las sesiones
debates y votaciones en el Pleno de la
Camara.

Asi, el dictamen que elaboren las co-
misiones debe contener, como mini-
mo, la parte expositiva y la parte
propositiva que facilite la discusién y
votacion de los proyectos, a fin de que
los miembros de las mismas puedan
participar a lo largo de todo el proceso.

La tendencia que se observa en la Ca-
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mara de Diputados y en su actval Le-
gislatura, es que las comisiones orde-
nen sus trabajos aplicando en lo
conducente las normas que para las
discusiones, revision de proyectos de
ley y votaciones establecen el Regla-
mento y la Ley, al mismo tiempo que
adoptan practicas y usos parlamenta-
rios que deben pasar al acervo de la
Camara por conducto de la Comision
de Reglamentos y Practicas Parlamen-
tarias.

a) El Estatuto de los miembros de las
comisiones. Ademas de la plena liber-
tad de palabra y opinidn, por lo cual
ningin legislador puede ser reconveni-
do, segln lo determina el articulo 61
de la Constitucion General de la Repi-
blica, los miembros de las comisiones
tienen derecho a adherirse o no a los
dictdmenes mediante su firma, o pre-
sentar voto particular por escrito, si di-
sienten del parecer de la mayoria. El
dictamen es valido si se presenta fir-
mado por la mayoria de los individuos
que componen la Comision (Articulo
88 del Reglamento).

Los presidentes de Comision tienen
voto de calidad en caso de empate,
pero a la vez son responsables de los
expedientes que pasen a su estudio
(Articulo 83 del Reglamento).

Los miembros de una Comisién que
tuvieran interés personal en algin asun-

to que se remita al examen de ésta, de-
ben abstenerse de votar y firmar el dic-
tamen, y avisar ¢l hecho al Presidente
de la Mesa para que sean sustituidos
solo respecto a dicho asunto.

Finalmente, los miembros de las comi-
siones no tendran ninguna retribucion
extraordinaria por el desempeiio de las
mismas (Articulo 86 del Reglamento).

b) Reuniones de conferencia y comi-
siones o comités conjuntos. El Regla-
mento del Congreso prevé que: "Las
Comisiones de ambas Camaras pueden
también tener conferencias entre si,
para expeditar el despacho de alguna
ley u otro asunto importante". Aunque
algunos especialistas y legisladores
ven en estas conferencias un atentado
contra el sistema bicameral, pues pare-
ceria que tales reuniones tienden a evi-
tar que una Camara revise a la otra, no
cabe duda que la concurrencia de los
mismos partidos en ambas Camaras
tiende a atemperar las posibles discre-
pancias entre las mismas y a evitar la
sobrecarga a la que alude Sartori'? en
su ensayo sobre el Parlamento. En
esta misma linea de colaboracion in-
tercamaral, el articulo 46 de la Ley Or-
ganica determina: "Se podran crear
también comisiones o comités conjun-
tos con participacion de las dos Cama-
ras del Congreso de la Unién para
atender asuntos de interés comin”, lo
cual ha ocurrido respecto a los proble-



174 LA ADMINISTRACION DEL CONGRESQ GENERAL

mas de Chiapas y a la promocién de la
Reforma Democritica del Estado: La
Reforma Electorali v la Reforma del
Distrito Federal, actualmente en curso.

VI. Consideraciones Finales

Si como afirma Francisco Gil Ville-
gas, "Con gradaciones y tonalidades
multiples, las funciones de la Camara
se repiten en los microuniversos
constituidos por cada una de las comi-
siones que participan en la ejecucion
del trabajo parlamentario",'* el fortale-
cimiento del macrocosmos parlamen-
tario debera servir ai perfeccionamiento
de los macrocosmos que lo conforman.
A esto conduce el trabajo de numero-
sos especialistas de nuestro tiempo,
como Andrea Manzella'® o Francisco
Berlin Valenzuela,'® o quienes como
Miguel Angel Camposeco han escrito
sobre ¢l tema especifico, 0 como aque-
llos pioneros que conjuntaron, bajo la
direccion de Moisés Ochoa Campos el
Derecho Legislativo Mexicano."”

El autor de este ensayo también produ-
jo algunas reflexiones previas al res-
pecto en la obra colectiva del Cologuio
UNAM-Senado sobre Politica y Pro-
ceso Legislativos.'® Ahora, desde el
seno mismo de la Camara de diputados
del Congreso de la Unién, se trabaja a
favor de un nuevo Poder Legislativo, ¥

s¢ avanza en la redaccion de una nueva
reglamentacidn que estructura mejor a
la Camara, que ordene sus debates,
que racionalice su trabajo, que propi-
cie que el Congrese cumpla con todas
sus funciones parlamentarias y legisla-
tivas. No escapa a este aliento la regu-
lacion renovadora de las comisiones,
que sin duda han sido impulsadas a
partir de las reformas a la Ley Organi-
ca del Congreso de 1994, Sin embar-
go, se mantienen algunas deficiencias
¥ limitaciones faciles de superar, Para
mencionar algunas: Se confirma toda-
via el amplio repertorio de Comisiones
ordinarias de Dictamen Legislativo,
muchas de las cuales no recibiran en
esta Legislatura ni promoveran ningu-
na iniciativa de los asuntos de su com-
petencia. En esta virtud, y a guisa de
ejempio, el Anteproyecto de Regla-
mento de la Camara de Diputados con-
templa  numerosas  innovaciones
necesarias, de las cuales, como coin-
clusién de este ensayo, mencionamos
las incluidas en los siguientes cuatro
articulos del Anteproyecto:

"Articulo 79. Las comisiones deberdn
realizar, con independencia de los dic-
{dmenes sobre iniciativas o proposi-
ciones que les turne el Presidente de
la Mesa, las siguientes actividades:

I. El diagnastico de la realidad nacio-
nal de la materia o materias de su
competencia, para lo cual hardn el
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acopio de la informacion cientifica,
técnica, estadistica y documental dis-
ponible en mmstituciones publicas y pri-
vaduas.

2. La actualizacion y el endlisis del
acervo de la legislacion, reglamemia-
cion, disposiciones administrativas, o
en su caso, de la jurisprudencia apli-
cable de la materia o materias de su
competencia.

3. La evaluacion periodica del Plan
Nacional de Desarrollo v los progra-
mas respectivos, en los términos que
lo ordene la ley correspondiente, res-
pecto de las dreas de su competencia y
dentro de los marcos de accion deter-
minados por el Consejo de Coniisiones
vy Comités de la Camara.

4. 8u programa anual de trabajo, divi-
dido en actividades por periodos ordi-
narios de sesiones o por recesos,
precisando las subcomisiones, grupos
de trabajo o diputados responsables
de las mismas y los objetivos y metas a
cumplir. Este programa incluira la
realizacion de consultas populares. fo-
ros diversos, visitas, entrevisias, cita-
torios a particulares y compdrecencias
de servidores puiblicos.

5. Un informe trimestral de sus activi-
dades que serd presentado al Consejo
de Comisiones y Conités de la Cama-

ra y distribuidos o los diputados ¢ irve-
vés del organo de fa cronica legisiaiive,

6. La presentacion de cuando menos
un articulo sobre temas de su materia,
para la revista oficial del Instituto de
Investigaciones Legislativas, la cual
dard el crédifo correspondiente al au-
tor o aulores y a la propia comision.

7. La investigacién sobre la aplicacion
de los recursos presupuestales en las
dependencias del gobierno de las
dreas de su competencia, en coordina-
cion con la Contaduria Mayor de Ha-
cienda y en los términos que determine
fu ley respectiva

8. Presemtar trimestralmente al Comi-
1é de Administracion el proyecto de
presupuesto de gastos para la realiza-
cion de sus actividades correspondien-
te al trimesire siguiente.

9. Deelararse, por el volo de las dos
ferceras partes de los individuos pre-
senfes, incompetente para conocer ¢l
asunto que le haya sido enviado por el
Presidente de la Mesa, asi como plan-
tear al Consejo de las Comisiones y
Comités asuntos de competencia que
se suscitaron con otras comisiones.

10. Emnviar copia de los documentos
mus importantes al Consejo de Comi-
siones y Comités de la Camara.
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11. Los trabajos que le asigne el pro-
pio Consejo, los que acuerden por si
mismas y las que deriven de la Ley y
este Reglamento.

Segin se advierte en el parrafo 3 del
articulo transcrito del Anteproyecto,
ahi se prevé la existencia de un Conse-
jo de Comisiones y Comités de la Ca-
mara, cuyos objetivos evidentes son
los de coadyuvar al trabajo de estos or-
ganismos y propiciar la accion con-
junta y la comunicacién de las
comisiones, hasta ahora inexistente, lo
cual provoca que la comunidad parla-
mentaria sea una entelequia. A esa in-
teraccion deseable podria colaborar,
asimismao, la posibilidad de reeleccion
de los diputados y senadores, tema que
merece debates y reflexiones de mas
largo alcance. El articulo 128 del An-
teproyecto, mismo que se reproduce
adelante, da luz acerca de los alcances
de un consejo de esta naturaleza.

"Articulo 80. Las Comisiones conta-
ran con los recursos presupuestarios y
el personal profesional y técnico de
apoyo indispensables, asi como con
las asesorias especializadas que re-
quieran para el desempefio de sus ac-
tividades.

"El personal profesional y técnico de
las Comisiones serd seleccionado, ca-
pacitado y promovido de acuerdo con
lo que establezcan este Reglamento y

el Estatuto del Servicio Profesional de
Apoyo Parlamentario.

"Articulo 81. Las comisiones tienen
entre sus atribuciones reclamar ante
el Pleno su competencia para conocer
de ung Iniciativa o proposicion, o
para declinar fa misma en los térmi-
nos de este Reglamento.

"Articulo 128. Los presidentes de co-
misiones de dictamen legislativo y de
comités integran el Consejo de las Co-
misiones y Comités de la Camara, que
serd presidido por el presidente de co-
mision o comité que designe la Comi-
sion de Gobierno.

La Directiva del Consejo se integrard,
ademds, con tres vicepresidentes y tres
secretarios electos entre sus miem-
bros.

El Consejo se reunird ordinariamente
una vez por mes y en sesiones ex-
traordinarias cuando lo acuerde la
Directiva o lo soliciten cinco de sus
miembros.

Son atribuciones del Consejo:
I Auxiliar a las comisiones y comités
de la Camara para el mejor desempe-

Ao de sus responsabilidades;

1. Aprobar los Estatutos Internos que
le sometan los comités;
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HI Proponer a la Comision de Go-
bierno la disolucion de comisiones es-
peciales cuando hayan cumplido el
objetivo para el que fueron creadas;

IV. Conocer las cargas de trabajo de
las comisiones y comités y aprobar, a
propuesta de sus miembros, la incor-
poracion de diputados de otra u otras
comisiones a la que tenga en estudio
el asunto, o proponer, en su caso, al
Presidente de la Mesa la designacion
de otra comision para que trabajen
unidas en el despacho del negocio en
cuestion,

V. Dar los lineamientos para que cada
comision examine y evaltie la parte
que le corresponda del avance o avan-
ces del Plan Nacional de Desarrollo y
aprobar el docuniento que conozca el
Pleno, el cual contendra la opinion de
la Camara y de los grupos parlamen-
tarios que la integran. Igual procedi-
miento se seguird para la formulacion
de las observaciones respecto a la eje-
cucion, revision y adecuaciones del
propio Plan.

VI Resolver las consultas que haga el
Presidente acerca del despacho y tur-
no de los expedientes a su cargo;

VII. Atender los requerimientos y con-
sultas que le hagan la Comision de
Gaobierno, las comisiones y comités de
la Camara por conducto de sus presi-

dentes, la Comision Permanente del
Congreso de la Union y las depen-
dencias del gobierno;

VI Promover, cuando seqa necesario,
la elaboracion de iniciativas sobre
asuntos de interés nacional, en el seno
de las comisiones,

IX. Opinar, informando al Presidente
de la Mesa, sobre las cuestiones de
compeltencia que le sometan las comi-
siones y comités de la Camara,

X, Deterpinar, a propuesta de cada
una de las comisiones y comités, los
asuntos que deban ser de su competen-
cia;

XI. Elaborar su reglamento interno, y

Xl Llevar el archivo y centro docu-
menial de las comisiones.

El Consejo quedard instalado, en cada
Legislatura, inmediatamente después
de la integracion de las comisiones y
comités y la designacion de sus presi-
dentes.

El Consejo dispondrd de un local ade-
cuado y contard con el personal y ele-
mentos necesarios para el desempeiio
de sus funciones, con arreglo a lo que
determina el presupuesto.

Las cuestiones que no puedan resol-
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verse en el seno del Consejo, podran ile-
varse al Pleno para que éste resuelve.”
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