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SuMaRIO:

1. Origenes. I1. Integracién. I11. Funciones. A. Atribuciones de la
Comision Permanente que corresponden al Congreso de la Unién. B.
Atribuciones de la Comisién Permanente que corresponden a la Cdmara
de Diputados. C. Atribuciones de la Comisibn Permanente que corres-
ponden al Senado. D. Atribuciones exclusivas de la Comisién Perma-
nente, y E. Atribuciones que la Comisién Permanente ya no tiene. IV.
Conclusiones

La Comisién Permanente del Congreso de la Unién es un oérgano
colegiado mixto, en cuanto que retne a miembros de ambas Céamaras.
Su existencia, por muchos controvertida, suele ser planteada como con-
cerniente al ejercicio libre de las facultades presidenciales o, por el con-
trario, a la restriccibn de esas mismas atribuciones. Esto, porque se ha
entendido que la presencia ininterrompida de un érgano deliberativo
puede entorpecer la accién del llamado Poder Ejecutivo.

1. Origenes.

Muchas son, ciertamente, las dudas que suscita la existencia de esta
Comisién. La primera que resulta necesario considerar es la procedencia
de su propila denominacién: Comisién Permanente.

De acuerde con el articulo 78 constitucional “durante el receso del
Congreso habra una Comisién Permanente”, cuyos miembros serdn de-
signados “la vispera de la clausura de las sestones”.

La duracién, pues, de este cuerpc “permanente” apenas alcanzaria,
en el actual sistema, un minimo de ocho meses y un méximo un tanto
impreciso, habida cuenta de que el Congreso debe sesionar ordinaria-
mente a partir del dia lo. de septiembre de cada afio, aunque pueda
concluir su periode ordinario antes del siguiente 31 de diciembre.

* Miembro del Instituto de Imvestigaciones Juridicas de la UNAM.
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438 DIEGO VALADES

Por otra parte, el articulo 78 sefiala que esa Comisién funciona du-
rante el receso del Congreso. ;Qué debe entenderse por esta expresién?
Si se entendiera que el receso desde el fin de un periodo ordinario de
sesiones hasta cl principic del otro, lo mas clarc habria sido consignarlo
asi. 8i, por otro lado, nos atenemos a la acepcién gramatical de receso,
en el sentido de ser una suspensién o cesacién temporal de las actividades
de un organismo, vercmos que la referencia constitucional comprende
solamente los espacios de tiempo en que el Congreso no esta sesionando,
asi sea ordinaria o extraordinariamente.!

Sin embargo, el propio articulo 78 sefiala que los miembros de la
Comisién Permanente son nombrados “la vispera de la clausura de se-
siones del Congreso”. Aqui no puede hacer duda de que el precepto
alude a las sesiones ordinarias supucsto que en las extraordinarias el Con-
greso solo puede ocuparse de los asuntos que la propia Comisién someta
a su conocimiento.

Por lo que llevamos visto, podemos inferir:

1. La Comisibn Permanente dura en sus funciones desde que el
Congreso concluye un periodo erdinario de sesiones, hasta que principia
el siguiente;

2. Los periodos extraordinarios de sesiones, que interrumpen el receso
del Congreso, no interrumpen a su vez la vigencia de la Comisién, su-
puesto que durante ese periodo el Congreso sélo puede ocuparse de los
asuntos para los que fue expresamente convecado, Por ende, la Comisién
sigue desempeflando sus funciones, con las eventuales restricciones que
resulten del hecho de que el Congreso sesione de manera extraordinaria,
pero sin que ésto suponga su supresidon o substitucidn,

3. La expresidn “receso” del articulo 78 no debe interpretarse en
su sentido literal de “suspensién o cesacién”, porque en tal caso cada
vez que el Congreso se reuniera, asi fuera en sesiones extraordinarias,
serfa la Comisién la que entrarfa en receso. Por ende, esta expresién
debe entenderse en el sentido que mencionamos en el anterior punto 1.

El sistena ahora en vigor también aparecia como articulo 78 en el
Proyecto de Constitucién presentado por don Venustiano Carranza al
Congreso Constituyente de Querétaro, en diciembre de 1916. A su vez,
las reformas propuestas a ese articulo el 30 de diciembre de 1917 man-
tenjan. inalterable la parte que ahora comentamos.?

Ha habido, sin embargo, un par de iniciativas de reformas que, sin

1 A propésito de los sistemas de interpretacién constitucional en México, véan.
se los importantes ensayos de Frx-Zamupro, Héctor, Algunos aspectos de la inter-
pretacién constitucional, en “Revista Juridica Veracruzana®, No. 4, octubre-diciem-
bre de 1970, Jalapa, esp. pp. 15 y ss, y Carrizo, Jorge, La interpretacidn cons-
titucional en México, *Boletin Mexicano de Derecho Comparade”, Afic IV, No.
12, septiembre-diciembre de 1971, México, D. F.,, esp. pp. 392 y ss.

2 Derechos del Pueblo Mexicano, México, 1944. T. VII, p. 53.
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alterar el contenido del articulo 78 en el sentido que venimos analizando,
pueden invocarse para corrobhorar nuestra interpretacién.

En efecto, ¢l 16 de octubre de 1919 los senadores Flavio A. Borquez,
F. L. Jiménez, Alionse Cravioto y otros, fermularon un texto de acuerdo
con el cual Tos miembros de la Comisién serfan nombrades “en la pri-
mera decena del mes de la clausura de periodo de sesiones”. Esti bien
claro que esas sesiones no pueden ser otras que las ordinarias, pues las
extraordinarias no duran —-no suelen durar— tanto como para que se
piense “en la primera decena” del mes de su clavsura®

Por su parte, la reforma propuesta por el senador Ernesto Soto Reyes
el 14 de diciembre de 1937 consistia en adicionar con un nuevo parrafo
el texto vigente, que diria: “durante el segundo periodo dicha Comisién
entrard en receso, para reanudar sus labores el dia de la clausura del
mismo’.*

Como se puede ver, también la propuesta de Soto Reyes contemplaba
el hecho de que la Comisién [uncionara ininterrumpidamente entre cada
periodo de sesiones ordinarias.

Por otra parte en las adiciones y reformas a la Constitucién Federal
decretadas en noviembre de 1874, el articulo 73 substituia a la diputacién
permanente por la cemisién permanente, con la introduccién del Senado.
La Gnica diferencia que ese articulo presentaba con el actual 78 en que
comenzaba asi: “durante los recesos del Congreso...” Se conservaba la
expresion original de la Constitucién de 1857.

Esos recesos a que aludia el articule 73 eran el espacio de tiempo
que mediaban entre los dos periodos ordinarios de sesiones pues, de
acuerdo con el articulo 62, el Congreso tenia cada afio dos periodos
de sesiones ordinarias: e] primero comenzaba el 16 de septiembre v termi-
naba el 15 de diciembre, v el segundo iba del lo. de abril al (ltimo de
mayo.

Como dijimoes antes, en 1857 en vez de Comisién se hablaha de Di-
putacién Permanente. Tl Provecto de la Constitucién, empero, habia pro-
puesto un titulo completo, el cuarto, cuyo epigrafe era “del Consejo de
Gohierno” y que correspondia a los articules 103 v 104,

Ese Consejo funcionaria durante el receso del Congreso de la Unidn
y serla nombrado por el propio Congresn. Durante los debates, cse ar-
ticulo 103 se transformd en 73 v en vez de hablar del “receso”, que era
una contradiccidén en el sistema de dohle periodo erdinaric que dicho

NN

provecto consignaba, se hablé de los “recesos”.

3 Cfr. Derechos del Pueblo Mexicano, cit. T. VII, p. 54.

¢+ De 1o Hiparea, Luis, “La Comisién Permanente’”, en Derecho Legislativo
Mexicano, México, 1973, p. 142.

5 Cfr. detas Oficiales y Minutarin de Decretos del Congreso Extraordinario
Constituyente de 1856-1857. México, 1957, p. 465, acta correspondiente al 30 de
octubre de 1856. En la Historia del Congrese Constituyente de Zarco no consta
esa modificacién, lo cual se explica sélo como un lapsus.
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Por lo demds, la idea del Consejo de Gobierno también fue desechada,
por constituir una extralimitacién con relacién a las facultades del propio
Congreso. Las atribuciones que se proponian para ese Consejo las veremos
més adelante,

Con la expresién Diputacion Permanente la Constitucién de 1857
volvia a la primitiva designacién espafiola que figuraba en la Consti-
tucién de Cadiz (articulos 157-159), en las Siete Leyes Constitucionales
{articulos 57-58 de la tercera ley) y en las Bases Orgénicas (articulos
80-81). El Consejo de Gobierno era una idea aparecida en la seccién
5a. del titulo 4o. (articulos 113 y siguientes) de la Constitucién de 1824,

En efecto, el articulo 157 de la Constitucién gaditana prescribia que
las cortes, antes de separarse, nombrarian una diputacién permanente
que, segiin luego disponia el articulo 159, “durari en funciones de unas
cortes ordinarias a otras”.

Teniendo en cuenta que también en esa Constitucién se admitia el
trabajo de las cortes en periodos extraordinarios (articulos 161 y siguien-
tes), puede verse que el funcionamiento de la diputacién permanente
tenia la misma duracién que la actual Comisién del Congreso.

El reglamento que rigié durante el imperio iturbidista, que reproducia
integro el reglamento del 2 de noviembre de 1822 de la Junta Nacional
Instituvente, dado por el propio Iturbide, era omiso en cuanto a la po-
sibilidad de que la junta detentadora del poder legislativo tuviese periodos
de sesiones discontinuos.

Como ya mencionamos, la Constitucién de 1824 introdujo el Congreso
de Gobierno, que funcionarifa durante el receso del Congreso General,
aunque sblo figurarian en él miembros del Senado. Mora intent6 explicar
la existencia de este Consejo, diciendo que su finalidad era “reemplazar
en muchos casos la falta de las cdmaras para funciones que les son pro-
pias y que en muchos casos deben ejercerse cuando ellas estin en receso”.®

El ya citado articulo 57 de la tercera ley de 1836 daba a los dipu-
tados y senadores miembros de la diputacién permanente una duracién
bienal en este cuerpo, efectudndose su designacién “al fin de las pri-
meras sesiones ordinarias de cada bienio™.

Tgual al anterior precepto era el articulo 72 del proyecto de reformas
a las leyes constitucionales de 1836 propuesto en 1840,

La designacién “Comisién Permanente” aparece, por vez primera, en
el por otras razones trascendental voto particular de la minoria de la

& Mora, José Maria Luis. Catecismo Politico de la Federacidén Mexicane, Trans-
crito integro en Derechos del Pueblo Mexicano, a iniciativa del destacado jurista
Antonio Martinez Biez, México, 1967, T. 1, p. 575. M. FerNANDEZ ALMAGRO se-
fiala, por su parte, que la Diputacién Permanente existié en Aragén, Catalufia,
Valencia v Navarra, Su presencia obedecié a “la necesidad de salvar los interreg-
nos de las cortes en tal manera que ni un momento deje de actuar e influir el
espiritt de aquellas, mediante su encarnacién provisional en un grupe de diputa-
dos”. Origenes del régimen constitucional en Espaiia. Barcelona, 1976, p. 125.
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Comisién Constituyente de 1842. Al efecto, la secciéon 4a. del titulo 6
lleva como epigrafe “de las sesiones del Congreso y de su Comision Per-
manente”, con lo cual se superaba la incongruencia de que también los
senadores formaran parte de una diputacién, si bien la expresidn se
explica por su origen gaditano,

El articulo 52 de ese proyecto de la minoria sefialaba que durante
¢l receso de las cdmaras funcionaria la Comision Permanente. Por otro
lado, el articulo 50 decia que “durante el receso de las camaras, seran
éstas convocadas a sesiones extraordinarias...”, de donde resultaba que
también alli se entendia por receso el lapso que iba de un pericdo ordi-
dinario a otro. En el proyecto de transaccién,” se conservaba la idea de
la Comision tal como fue planteada por la minoria.

Por su parte, las Bases Orgénicas son un tanto confusas en su ar-
ticulo 80. Segin éste, “un dia antes de cerrarse las sesiones de cualquier
pericdo del Congreso, 1a Cimara de Senadores elegird cuatro individuos
y la de Diputados cinco”. El pronombre indeterminade “cualquier” harfa
pensar que ese nombramiento procederia al fin de sesiones ordinarias o
extraordinarias; pero, tomando en consideracidon que el articulo 47 in-
troducia el sistema de dos periodes ordinarios anuales, podria inferirse
que la designacién de la diputacidn se haria al finalizar cualquiera de
ambos periodos. Esa interpretacién, empero, choca con el articulo 81
que establece que la diputacién “deberi durar hasta el pericdo que sigue”.
Luego, no podria pensarse que la diputacién designada al concluir el pri-
mer periodo, durase hasta que principiase el segundo v que, al llegar a
su término éste, en vez de procederse a la designacién de la diputacién
*e aguardase hasta el siguiente periodo, teniéndose asi, en consecuencia,
un amplio lapso en que no habria diputacién permanente.

Ahora bien, como una de las mds importantes atribuciones de esa
diputacién consistia en convocar a sesiones extraordinarias del Congreso,
v como ademis se trataba de un érgano constitucionalmente previsto,
vesultaria absurdo dejar a la discrecionalidad de las cAmaras nombrar
o no a los miembros que integrasen esa diputacidn.

De lo anterior resulta que si bien la expresion del articulo 80 de
las Bases podria ser imprecisa, del contexto de las Bases resulta indu-
bitable que la voz “cualquier” se utiliza, equivocadamente, en lugar de
“cada™.

I1. Integracién.

La Comision Permanente se compone de 29 miembros, de los cuales
15 son diputados y 14 senadores. ;A qué obedece este niimero? Si se

T Gaxiora, Jorge, Los tres proyectos de Constitucion de 1842, en Derechos
del Pueblo, op. cit. T. I, pp. 650 y ss.
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examina la actual disposicién constitucional se verd que no existe nin-
guna razén especifica para determinarlo. Habrd necesidad, pues, de
indagar en los origenes del precepto para encontrar la explicacion.

En realidad, todos los preceptos constitucionales anteriores han estado
inspirados por propdsitos de proporcionalidad o, al menos, de equilibrio
aritmético entre Jos miembres de la Permanente, haya side diputacién o
comisién.

La Constitucién gaditana fijaba en siete el nfimero de personas que
componian la diputacién (articulo 157), de los cuales tres correspon-
derian a las provincias europeas y otras tantas a las ultramarinas, dejan-
dose a la suerte el séptimo de los miembros. En la Constitucién de 1824,
dado que se ctorgaba especial énfasis a la defensa de la idea federal, el
Consejo de Gobierno se formaria dnicamente con senadores: uno por cada
Estado (articule 113),

El equilibrio varié con la repiblica central. Como dice Romero Var-
gas, fueron las constitucionoes centralistas, “cuya nota sobre la repre-
sentacién a base de la poblacién era esencial y no la federativa™?® las
que alteraron la anterior forma de integracién de la Permanente. Las
Siete Leyes establecieron (Ley Tercera, articulo 57}, que la Permanente
se integrase con cuatro diputados y tres senadores. Se mantenia el mismo
niimero de la Constitucién de 1812 aunque en este caso sin relacién con
las circunscripciones territoriales. Simplemente se procuraba que fueran
los necesarios para asegurar una pluralidad de opiniones: no tan pocos
como para volver inttil la diputacién, ni tantos como para embarazar
todos los tramites. A la vez, se observaba la regla del nfmero impar, con
el fin de simplificar la toma de decisiones por mayoria,

El proyecto de reformas de 1840 reiterd el mismo nimero e igual dis-
tribucién entre diputados y senadores, tendencia que se mantuvo en el
proyecto de la minoria de 1842 y en el transaccional del propio afic y
que fue alterado por las Bases Orpdnicas, aunque sin mayor relevancia,
pues en vez de una relacién de cuatro diputados y tres senadores, se
clevé a cinco y cuatro respectivamente, dejando incélume la decision
adoptada en 1836.

El proyecto de 1856 apuntaba va un importante cambio. El articulo
103 rezaba: “durante el receso del Congreso de la Unién habrd un Con-
sejo de Gobierno, compuesto de un diputado por cada Estado o Terri-
torio, que serd nombrado por el mismo Congreso”. Ficil resulta ver que
estaba presente la idea del Consejo, representante de las entidades fede-
rativas, que también habia privado en 1824.

Ese articulo del proyecto se convirtid, con la sola substitucién del
Consejo por la diputacién permanente, en el articulo 73 de la Consti-

8 Romero Varcas ITumreme, Ignacio, La Cdmara de Senadores de la Repi-
blica Mexicana, México, 1967, p. 267.
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tucién de 1857. Asi, quedd sentado el principic de que cada Estado o
Territorio de la Federacién tendria un representante en el seno de la
diputacién permanente. Se advierte aqui cdmo a la Camara de Dipu-
tados fueron adjudicadas una serie de funciones que habrian correspon-
dido al Senado de la Replblica.

Cuando la Constitucién de 1857 fue promulgada, habia en la Repi-
blica 25 entidades comprendiendo al territorio de Baja California y el
Distrito Federal. Posteriormente, aparecieron los estados de Campeche
(1863), Coahuila {1864), Hidalgo {1868) v Morelos {1869), de manera
que cuando se produjeron las reformas de 1874 existia un total de 29
entidades federativas.

Con base en lo anterior, fue modificada Ja primitiva redaccion del
articulo 73, no s6lo para dar cabida al Senado, sino tamhién para esta-
blecer una férmula mis rigida que la coriginal, En vez de decir que habria
un miembro “por cada Estado o Territorie”, se fijo en 29 el ntimere de
legisladores que integrarian la Comisién Permanente.

De la misma forma que muchos otros preceptos fueron trasplan-
tados del 57 al 17, el articulo 73 pasé al numeral 78, conservando exac-
tamente la misma redaccidn.

Esa es la causa de que en la actualidad se encuentra una gran des-
proporcién en la forma como se integra la Comisiébn Permanente. ®

El texto del articule 78 fue presentado al Congreso en su sesién de
11 de enero de 1917. La comisidén respectiva, integrada por Paulino Ma-
chorro Narviez, Heriberto Jara, Arturo Méndez, Agustin Garza Gonza-
lez ¢ Hilario Medina, no formulé objecién alguna al texto original del
provecto,

Cuatro dias despuds (enero 151 el articulo 78 fue puesto a discusién
sin que alguien hiciera use de la palabra. Poco antes de concluir la jor-
nada. el articulo fue votado y aprobade por unanimidad.

La tinica iniciativa de reforma presentada en que se planteaba la con-
veniencia de modificar la proporcion de integrantes de la Comisién, tiene
fecha de 30 de noviembre de 1917,

El cambic consistia en aumentar el nitmero total de miembros a 45,
siendo 30 diputados v 15 senadores. Sin haber tenido éxito, debemos admi-
tir cque esa iniciativa tampoco se sujetaba a un criterio especifico, de

® Cir. Garcia MuRoz, Sergio, Le Comisidn Permanente del Congreso dr la
Unién, México, 1931, pp. 57 vy ss. Ducker Caro, Guillermo. La Comision Per-
manente. México, 1947, p, 31. Este autor transcribe parrafos de un discurso pro-
nunciade por Emilio Rabasa en 1913 “... La Permanente no representa la masa
de la nacién porque hay en ella quince diputados, y no tiene la representacién de
los estados porque hay en ella catorce senadores””. En la versibn taquigrifica to-
mada por don Juan José Gonzilez Bustamante en el curso de Derecho Constitu-
cional que dicté en 1928 aparece esta opinién de Rabasa: “La Comisién Perma-
nente no tiene més que un remedio: su ejecucién sumaria”, en SErrA RoJas, An-
drés. Antologia de Emilic Rabasa, México, 1969, T. II, p. 516.
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manera que continuaba siendo tan arbitrario el nfimere de miembros
propuestos, como el que se encontraba y encuentra en vigor.

Los miembros de la Comisién Permanente pueden ser reelegidos mien-
tras sigan formando parte de la Camara que los designa. No hay, en ese
sentido, prohibiciéon alguna. La préctica, empero, sefiala que suele modi-
ficarse la integracion anual de ese cuerpo, para ir dando cabida a dife-
rentes diputados y senadores, llegando a convertirse en una verdadera
distincion figurar como miembro de la Permanente.

Esa substitucién no reza, de ordinario, para las personas que son desig-
nadas “lideres de la mayoria® o “jele del control politico” de las respec-
tivas cdmaras. Este cargo tiene una connotacién esencialmente politica
y es de duracién indeterminada.

Por otra parte, la integracién de la Permanente ha sido preponderan-
temente monopartidista. Esto es obvio. Desde 1929 no ha sido elegido un
solo senador de la oposicién, y el niimero total de diputados oposicionistas
jamés ha superado siquiera al 209 del total de diputados.

La Comisién Permanente del Congreso de la Unién es, por tanto, un
cuerpo colegiado exclusivista y monolitico, en el que ademds de no operar
el principio de la proporcionalidad por lo que hace a las entidades fede-
rativas, tampoco rige el de la representatividad en cuanto toda a la com-
posicién de los cuerpos politicos y a las tendencias del electorado nacional.
Esta ha sido la corientacién a partir de 1824,

Queda, con relacién a este asunto, un punto més. De acuerdo con el
articulo 77 de la Constitucién cada una de ambas cAmaras puede, sin
intervencién de la otra, dictar soluciones econémicas concernientes a su
régimen intericr; comunicarse con el Ejecutive o con la otra cidmara;
designar los empleados de su secretaria y dictar el reglamento de la mis-
ma, y convocar a elecciones extraordinarias a fin de cubrir las vacantes
de sus respectivos miembros.

Hay, sin embargo, una funcién mis que las cdmaras llevan a cabo
sin intervencién reciproca y que, a diferencia de las anotadas, tiene efec-
tos sobre ambas cémaras: la designacién de los miembros de la Comi-
sion Permanente. Estos, segiin el ya citado articule 78, son nombrados
“por sus respectivas cdmaras la vispera de la clausura de las sesiones®.
La tnica excepcidn a esta disposicién, en la historia constitucional de
Meéxico, aparece en el articule 113 de la Constitucién de 1824: el Con-
sejo de Gobierno se integraba exclusivamente con un senador por cada
Estado.

Esos nombramientos, por otro lado, alin cuando surten efectos en
cuanto a ambas cAmaras, como veremos al examinar las funciones de la
Comisién, no son susceptibles de ratificacién por la colegisladora. Asf,
esa funcién es, en lo que atafie a cada cdmara, exclusiva de aquella que
la ejerce. Toda vez que no existe disposicibn en contrario, se entiende
que los diputados y senadores que falten diez ocasiones consecutivas, sin
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causa justificada y sin licencia previa del Presidente de la Comisién, a
las sesiones correspondientes, renuncian a concurrir, por lo que sus su-
plentes deben ser llamados (articulo 63, 20. parrafo).

De la misma forma, y segiin el articulo 64, quienes falten sin causa
justificada ni permiso, tampoco tienen derecho a la dieta correspon-
diente a ese dia.

II1. Funciones.

Las tareas desempefiadas por la Comisién Permanente, y aln la exis-
tencia de ésta, han sido impugnadas per una buena parte de la doc-
trina mexicana.

Emilio Rabasa decia que el Ejecutivo puede proponer a la Comision
la convocatoria del Congreso “pero es ella la que tiene la autoridad de
aprobarle y puede negarle su aquiescencia ¢ modificar a su arbitrio la
materia de las sesiones, la fecha de la apertura o la duracién de periodo.
Y hay més todavia como obsticulos al presidente: para aprobarse el
proyecto de convocacidn, se requiere el voto de dos tercios de los miem-
bros presentes, exigencia no dificil de satisfacer cuando la iniciativa es
de la Comisién misma, quien en reunidn plena sble cuenta con 29 re-
presentantes, entre quienes, por lo mismo, €l acuerdo es muy posible; pero
que deja a las iniclativas del gobierno muy escasas posibilidades de acep-
tacidn en épocas de soberbia congresista o de relaciones no muy serenas
entre los dos poderes. En nuestra historia tenemos un caso elocuente: en
inlio de 1861, el Congreso se reunid en sesiones extraordinarias, con el
fin expreso de deponer al Presidente Juérez”.10

También Ramén Redriguez,' apuntaba que la diputacién permanen-
te (continuaba utilizando la anterior expresién) solia usar de sus atribu-
ciones en forma anticonstitucioral, “convocande a elecciones de diferentes
funcionarios pitblicos y entre otras a la de Presidente de la Republica, en
virtud de la cual desempefié este cargo el jefe actual del Poder Ejecutivo™.

Pero quizd el més recio ataque a la existencia y funcionamiento de
la Permanente, ha sido el enderezado per los distinguides constituciona-
listas Manuel Herrera y Lasso v Felipe Tena Ramirez. “Nasotros pen-
samos que las escasas y raquiticas facultades que nuestra Constitucidn
otorga a la Permancnte no justifican su existencia”, ha dicho este lti-
mo.’* Sin embargo, en nota de pie de pigina, mis adelante, el autor
admite que nuestro Derecho positivo “se orienta, al parecer definitiva-
mente, ¢n sentide adverso a la conclusién sustentada en los renglones

1 Le Organizacién Politica de México. La Constitucion y la Dictadura. Ma-
drid (1917), p. 224,

11 Derecho constitucional, México, 1875, pp. 673-4.

12 Derecho constitucional mexicane, México, 1970, p. 410; Herrera v Lasso,
Manuel. Estudios constitucionales, México, 1964, pp. 299 y 65
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precedentes”.’® Esto lo admite a raiz de las reformas de octubre de 1966;
su observacién la correboran las posteriores reformas de 1971.

A reserva de examinar después las objeciones de Tena Ramirez, con
algunas de las cuales coincidimos, podemos agregar que su pensamiento
ha convencide a otros autores. Entre éstos, Romero Vargas Iturbide.'*

En sentido contrario se pronuncia Lanz Duret® y con él Ulises
Schmill,’® Daniel Morene ' y Enrique Gonzalez Flores,'®

Para apreciar los diferentes argumentos vayamos a las funciones de
la Comisién Permanente,

En el articulo 79 de la Constitucién, cinco veces reformado desde
1917 ** se lee: “la Comisién Permanente, ademas de las atribuciones que
expresamente le confiere esta Constitucién, tendrd las siguientes: ... “A
continuacién, en nueve fracciones se enuncian tales atribuciones.

Ninguna de esas atribuciones, ni las que aparecen en el 79 ni en las
que figuran en el resto de la Constitucion, puede considerarse de caréc-
ter legislativo. Esto no obstante, la Comisién interviene en cuestiones pre-
liminares al proceso legislativo, como la remisién a las comisiones respec-
tivas de las iniciativas que se dirijan a cada Céamara, o la conclusién de
algunos trimites también de caricter legislativo, como el recuento de vo-
tos de las legislaturas cuando se trata de reformas o adiciones a la Cons-
titucién, asi como la declaracién de que esas adiciones ¢ reformas han
sido aprobadas.

Nosotros, para un encuadramiento sencillo de las funciones de Ja Per-
manente, vamos a revisarlas segiin correspondan al Congreso de la Uni6én
o a las Camaras de Diputados o de Senadores, para asi deslindar, final-
mente, cuiles son las atribuciones que pertenecen exclusivamente a la Co-
misién.

Desde nuestro punto de vista esa distincién es relevante, toda vez
que, como hemos visto, la Comisién se integra por diputados y senado-
res, por designacién directa de cada cAmara y sin intervencién de la co-
legisladora, no obstante lo cual la propia comision toma medidas que
unas veces inciden en la Cimara de Senadores y otras en la de Diputados.

Tenemos, pues, que los senadores que participan en la comision adop-
tan decisiones exclusivas de los diputados, y viceversa, con Io que se in-
troduce una inconveniente excepcién a los principios que dieron origen

12 Idem, p. 415.

14 Op. cit.,, pp. 268-9.

15 Derecho constitucional mexicano y consideraciones sobre la realidad polf-
tica de nuestro régimen. México, 1933, pp. 214 vy ss.

16 El sistema de la Constitucién mexicang, México, 1971, pp. 269 y ss.

17 Derecho constitucional mexicano. México, 1972, pp. 434 v ss.

18 Derecho constitucional. México, 1969, pp. 135 y ss.

1% Cfr, VaLavks, Diego, Problemas de la reforma constitucional en el sistema
mexicano, en Los cambios constitucionales. Méxica, 1977, pp. 198 y ss.
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a la separacién de competencias, que a su vez corresponden 2 una mo-
dalidad de los controles intraorganicos.

A. Atribuciones de la Comisién Permanente que corresponden
al Congrese de la Unign.

1) El articulo 29 constitucional confiere al Congreso de la Unién la
facultad de aprobar la suspensién de garantias en todo el pais o en un
lugar determinado. Esa aprobacién procede cuando el Presidente de la
Repiblica la solicita, después de recabar la opiniéon del Consejo de Mi-
nistros, en casos de invasién, perturbacién grave de la paz piblica o “cual-
quier otro” que ponga a la sociedad en gran peligro o conflicto.?

Ahora bien, el articulo 29 contiene dos proposiciones: una es la sus-
pensién de garantias que, como mencionamos, puede ser total o parcial
seg(in la porcién del territorio en que se aplique; otra es el otorgamiento
al Fjecutivo de facultades extraordinarias para legislar (articulos 29 in
fine ¥ 49).

Esa distincién tiene relevancia en virtud de que si el Congreso no estd
en sesiones cuando el Presidente solicite la suspensién de garantias, puede
la Comisién Permanente otorgar o negar la aprobacién respectiva; pero la
Comisién no puede, por otro lado, investir al Ejecutivo de facultades ex-
traordinarias para legislar.

De acuerdo con lo anterior, la Constitucién prevé que tan pronto la
Comisién Permanente haya aprobado la suspensién de garantias, “se con-
vocard sin demora al Congreso” para que acuerde lo referente a las fa-
cultades extraordinarias. Por ende, el Congreso seri convocado ex oficio
cuando la Comisién haya aprotado suspender las garantias, independien-
temente de lo que prescribe la fraccién IV del articulo 79, pues la sola
aprobacién por la Permanente de la suspensién de garantias también la
obliga a convocar al Congreso.

Se explica que asi ocurra porque si bien la suspensién de garantias
puede tener causas muy apremiantes, el conferimiento de facultades ex-
traordinarias implica una delegacién de atribuciones que sdlo el Con-
greso puede resolver, Con esto se atiende a la urgencia que resulta de
las circunstancias especiales que dan origen a la suspensién de garantias;
pero no se invade una esfera de competencia, sumamente delicada, como
es Ja que tiene el Congreso para declinar en favor del Ejecutivo, provi-
sionalmente, una parte de sus facultades.

Hay, en todo esto, una contradiccidon entre el articulo 29 y la frac-
cién IV del 79. DPe acuerdo con esta fraccién, para que la Comisién
convoque al Congreso, o a una de sus cdmaras, se requiere el voto de
las dos terceras partes de los individuos presentes. mientras que para apro-

2 Cfr. Vavants, Diego, La dictadure constitucional en América Lating. Mé-
xdco, 1973. Parte segunda, capitulo primero.
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bar la suspensién de garantias, lo que equivale a una convocatoria espe-
cial, automitica del Congreso, no se exige una mayoria, bastando, en
consecuencia, con una mayoria simple de los que asistan,

No se puede desconocer esa incongruencia, sobre tode si se tienen en
cuenta las consecuencias de la suspensién de garantias.

En efecto, como ya dijimos, la Comisién sblo aprueba o desaprueba
esa suspension; empero, en la parte final del articulo 29 se lee: “si la
suspensién tuviese lugar hallandose el Congreso reunido, éste considerara
ias autorizaciones que estime necesarias para que el Ejecutivo haga fren-
te a la situacion. Si la suspensién se verificase en tiempo de receso, se
conveocara sin demora al Congreso para que las acuerde”,

Como se ve, una vez que se han declarado suspendidas las garantias
individuales, el Congreso tiene que otorgar facultades extraordinarias al
Ejecutivo; lo tnico que puede determinar es el tipo y extension de esas
facultades. Podria interpretarse, de una manera restrictiva, que esa vin-
culacidn del Congreso sélo existe cuando es él mismo quien acepta se
suspendan las garantias y que no ocurre lo mismo cuando es la Comisién
Permanente quien da su aprobacién,

Semejante interpretacidn, sin embargo, no tiene cabida a la luz del
Gltimo parrafo del articulo 29; siendo la Comisién quien aprueba la sus-
pensidn, el Congreso debe ser convocado de inmediato, para que “acuer-
de” las facultades que se otorgarin al Ejecutive, no para que “acuerde”
si la aprobacion de la Permanente fue procedente, y menos para que re-
suelva si concede o no facultades al Ejecutivo.

Siendo asi, tenemos que de una manera indirecta la Comision Per-
manente, si bien no fija las atribuciones legislativas que a titulo extra-
ordinario vaya a ejercer al Ejecutivo, si vincula al Congreso para que,
inexorablemente, conceda esa facultad.

Se trata de una muy trascendental funcién de la Permanente que, in-
cluso, seglin ya advertimos, puede ser ejercida por un reducido nimero
de sus miembros. Asi, una comisién ayuna de auténtica representatividad
y proporcionalidad ejerce, de manera irrestricta, una funcién tan deli-
cada que afecta toda la estructura de la separacién de funciones estable-
cida por la Constitucién como caracteristica axial del sistema politico
mexicano.

Cabe hacer notar que ni en el dictamen de la Comisién respectiva en
el Congreso Constituyente de 1916-17, ni cuando se puso a discusién del
pleno, fueron formuladas observaciones en ese sentido.?’ Otro tanto ocu-
rri6 durante el Congreso Constituyente de 1836.57, en la discusién del
articulo 34 del proyecto, aprobado como 29, en la que participaron Fran-

21 Cfr, Diario de Debates del Congreso Constituyente. México, 1922, T. II,
pp. 260-1,
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cisco Zarco, José Maria Mata, Juan N. Cerqueda, Albino Aranda, Pon-
ciano Arriaga, Espiridion Moreno y Melchor Ocampo.®

2) De acuerdo con las fracciones 2, 3 y 4 del apartado B del articu-
lo 37, la ciudadania mexicana se pierde por prestar voluntariamente ser-
vicios oficiales a un gobierno extranjero, aceptar o usar condecoraciones
también extranjeras, o admitir del gobilerno de otro pais titulos o fun-
ciones que no son literarias, cientilicas o humanitarias, sin contar previa-
mente con autorizacién del Congreso o de su Comisién Permanente. Esta
facultad de la Permanente data de 1934 (enero), fecha en que fue mo-
dificado el original articulo 37, para quedar como actualmente se conoce.

3) La fraccién II del articulo 79 autoriza a la Permanente a recibir
la protesta del Presidente de la Republica. El articule 87 reitera esa atri-
bucién sefialando que durante los recesos del Congreso la Permanente
puede tomar la protesta del Presidente que asuma el cargo.

La facultad de recibir el juramento del Presidente de la Replblica
ya existia en la Constitucidén de 1824, cuyo articulo 116 incluia entre
las atribuciones del Consejo de Gobierno: “VIII: recibir el juramento
del articulo 101 a los individuos del Poder Ejecutive en los casos preve-
nidos por esta Constitucidn”,

Después de 1824, esa facultad sélo volvid a aparecer en el articulo
104, fraccién 5a. del Proyecto de Constitucién de 1857, que el texto final
consagrd como fraccién 4a. del articule 74, incluyéndose la posibilidad
de recibir el juramento de los ministros de la Suprema Corte de Justicia.

Una reforma de 1914 contemplé al Vicepresidente de la Repiblica
como unce mas de los funcionarios que, en caso necesario, deberia pro-
testar ante la Comision Permanente del Congreso de la Unién. Supri-
mida, sin embargo, la Vicepresidencia de la Repiiblica, la Constitucién
vigente agregd a los magistrados del Distrito Federal.

Tena Ramirez asegura que esta [acultad es inttil por dos razones:
una, porque “las funcioncs de ese Presidente de la Replblica que ahora
designe la Permanente deben ser desempefiadas por el Presidente de la Su-
prema Corte de Justicia v en estas condiciones Ia protesta debe ser ren-
dida ante Ja misma Corte”. Otra, porque la protesta de los miembros
del Poder Judicial “no debe rendirse ante el Poder Legsislativo sino ante
los respectivos presidentes de la Corte y del Tribunal®.® Estas opiniones
mis que referirse a la Permanente, son una eritica del sistemz constitu-
cional o constituyen, en todo caso, una proposicién atendible.

4) El articulo 79, fraccién TH, [aculta a la Permanente para que,
durante el receso del Congreso de la Unidn, reciba las iniciativas de ley
y proposiciones dirigidas a las cidmaras, asi como para turnarlas a las
comisiones de Ta Cémara a que vavan dirigidas, con el fin e que clabo-

22 Zarco, Francisco. Historia del Congreso Constituyente. México, 1900, T. 1V,

pp. 387 v ss v Actas del Congreso. op. ¢it., p. 502,
23 O cit., p. 411,

DR © 1979, Facultad de Derecho de la UNAM



450 DIEGO VALADES

ren el dictamen correspondiente y puedan ser despachadas en el inme-
diato periodo de sesiones.

Esa atribucidén se relaciona con el parrafo dltimo del articulo 71, de
acuerdo con el cual “las iniciativas presentadas por el Presidente de la
Repiblica, por las legislaturas de los Estados o por las diputaciones de los
mismos, pasarin desde luego a la Comisién. Las que presentaren los di-
putados o los senadores se sujetardn a los trimites que designe el Regla-
mento de Diputados”.

El texto original de la actual fraccién III del articulo 79 establecia
que la Permanente dictaminase sobre “todos los asuntos que quedasen
sin solucién en los expedientes, a fin de que en el inmediato periodo de
seslones sigan tramitindose™. Ese texto era sin duda ocioso. De nada ser-
via que la Permanenta formulese un dictamen si, una vez reinstalado el
Congreso en sesiones ordinarias, las respectivas comisiones de cada Ca-
mara tendrian que tomar conocimiento del asunto para elaborar uno
nuevo.

En 1965 los diputados federales del Partido Accién Nacional propu-
sieron que Ia fraccién 3 del articulo 79 quedase asi: “recibir durante el
receso las iniciativas de ley y proposiciones dirigidas a las CAmaras y tur-
narfas para dictamen a las comisiones reglamentarias de la camara co-
rrespondiente, a fin de que se despachen en el inmediato periodo de se-
siones”.

Los diputados federales del Partido Revolucionario Institucional aco-
gieron [a idea y d4ndole algunos retoques a la redaccién panista agregaron
al principio de la fraccién una nueva atribucién para la Permanente:
“resolver los asuntos de su competencia”. Este agregado resulta redundan-
te: equivale a declarar que la Permanente estd facultada para ejercer sus
facultades.

Por lo demés, Tena Ramirez califica —y con razén— a esta facultad
de absolutamente superflua,®

3) También corresponde a la Permanente, de acuerdo con la frac-
cién VI del articulo 79, introducida en 1933, conceder licencias hasta por
un lapso de 30 dias al Presidente de la Repiblica y nombrar al interino
que supla esa falta.

Esa fraccién se relaciona directamente con el segundo pérrafo del ar-
ticulo 85, donde se dispone que cuando la falta del Presidente sea tem-
poral, el Congreso —en caso de estar reunido— o la Comisién Perma-
nente, designardn al presidente interino que deba funcionar durante el
tiempo que dure dicha falta.

Es necesario que también vayamos al articulo 84, para ver si Ia Per-
manente puede, de acuerdo con el texto constitucional, nombrar a un
presidente interino.

4 Jdem.

DR © 1979, Facultad de Derecho de la UNAM



LA COMISION PERMANENTE 451

Al efecto, el articulo 84 regula los casos en que la falta de presi-
dente es absoluta. Las reglas aportadas son éstas: lo, Sila falta ocurre
durante los dos primercs afios del periodo respectivo, el Congreso nom-
bra a un interino que convoca a elecciones para designar a quien deba
concluir el periodo. 20. Si la falta se produce durante los vltimos cua-
tro afios del periodo, el Congreso designa a un substituto para que con-
cluya ese periedo. 30. Si cualquiera de esas faltas sobreviene estando el
Congreso en receso, la Comisién Permanente debe nombrar “desde luego”
a un presidente provisional y convocar a sesidn extraordinaria al Con-
greso. Aqui se advierte, de nueva cuenta, un caso similar al que comen-
tamos en relacién al articulo 29: la Permanente, para convocar a sesio-
nes extraordinarias, normalmente requicre del voto de las dos terceras
partes de los individuos que asisten a la sesién; pero tratindose de nom-
brar presidente provisional, puede hacerlo por mayoria simple de los pre-
senites.

De acuerdo con lo anterior, tenemos el siguiente cuadro: lo. Presi-
dente interino. Es el designado por el Congreso mientras se efectian ¢o-
micios electorales; 20. Presidente substituto. Es el designado por el Con-
greso para concluir un periodo, vy 30. Presidente provisional. Es el designado
por la Comision Permanente mientras se reine el Congreso para nom-
brar a cualquiera de los anteriores, segin sea el caso.

En el primer parrafo del articulo 85 se siguié la misma terminolo-
gia, de manera que si al comenzar un nueve periodo constitucional no
se presenta el presidente electo, la eleccidn no se ha llevado a cabo o
no ha side declarado electo alglin candidato, el Congreso deberd mom-
brar un presidente interino o, en su defecto, la Permanente designari a
uno provisional.

Sin embargo, el parrafo 20. del mismo articulo 85 —coincidiendo con
la fraccién VI del 79— faculta a la Permanente para que, siendo temporal
la falta del Presidente de la Rephblica, pueda designar un presidente
mterino.

El mis remoto antecedente de esta atribucidn de la Comisidén Per-
manente aparece ent el ya mencionado articulo 116 de la Constitucién
de 1824, cuya fraccién 7 confiere al Consejo de Gobierno la facultad de
nombrar dos individuos para que, con el Presidente de la Corte, “ejerzan
provisionalmente el supremo poder ejecutivo”.

El articulo 99 de esa Constitucién también consignaba la misma fa-
cultad. Desde entonces, y hasta 1916, la designacién de los presidentes
fue regulada de acuerdo con muy variados sistemas, que no es el caso
enunciar aqui, pero que tuvieron como caracteristica comin el no ha-
cer intervenir a la Comisién Permanente.

El 29 de septiembre de 1916, el primer Jefe Venustiano Carranza pro-
mulgé un decreto de dificil sustentacién legal, modificando los articulos
78. 80, 81, 82, 83 v 84 de la Constitucién de 1857. El articulo 80 quedé
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redactado en estos términos: “en caso de falta absoluta del Presidente de
la Reptiblica, si dicha falta tuviera lugar estando en sesién el Congreso
de la Unién, éste se constituiri inmediatamente en colegio electoral vy,
concurriendo cuando menos dos terceras partes del nimero total de sus
miembros, nombrard en escrutinio secreto y por mayoria absoluta de vo-
tos al ciudadano que deba substituir, por todo el tiempo que le faltare
para concluir su periodo. Si la falta del Presidente de la Repiblica ocu-
rriere no estando reunido el Congreso, la Comisién Permanente designard
un presidente interino, el que durard en ejercicio del Poder Ejecutivo
hasta que el Congreso se refina en el proximo periodo de sesiones y haga
la eleccion correspondiente”.

La razén de esa reforma, segin se adujo en la exposicién de motivos,
era evitar que los mecanismos de la sucesidn presidencial para casos ex-
cepcionales continuaran alimentando estériles pugnas por el poder.

En sentido anilogo habia side modificado el articulo 81 de la misma
Constitucién de 57, correspondiendo en esencia a lo que actualmente pres-
criben los actuales articulos 84 y 85 de la Constitucién, Podemos agte-
gar, por cuante hace al nombramiente de un presidente por parte de
la Comisién Permanente, que se trata de una eleccién indirecta en ter-
cer grado.

Coincidimos con el constitucionalista Tena Ramirez®® en el sentido
de que esta eleccién indirecta del Presidente de la Repiiblica sigrifica una
excepeién en nuestro régimen representativo. Ese mismo autor transcri-
be, por otra parte, una opinién de Manuel Herrera y Lasso de acuerdo
con la cual “el Poder Legislativo Federal no es colegio de electores pri-
marics” y, por ende, Ia eleccidén del presidente que ese cuerpo practica
es “una engafiosa ficcidn”. De csta opinidn si discrepamos, pues al ha-
blar de un procedimiento electoral indirecto sélo se hace referencia al
mecanismo de acuerde con el cual las cosas ocurren; nada tienen que
ver eventuales exigencias de legitimidad con relacién al drgano u érga-
nos que intervengan en la designacién.

Resta mencionar un problema de la mayor significacién. Como ya se
vio, la Constitucién deja abierta la posibilidad de que la Permanente de-
signe presidente por mayoria simple. El supuesto para que sea la Perma-
nente quien nombre es que el Congreso se encuentre en receso. Asf, mien-
tras se re(ine en sesiones extraordinarias y para no dejar acéfala la alta
magistratura de la presidencia, la Comisién Permanente hace la designa-
cién provisional correspondiente.

Ahora bien, el Gmico dérgano constitucionalntente competente para con-
vocar al Congreso a sesiones extraordinarias es la propia Permanente v,
en este caso, requiere del voto favorable de dos terceras partes de los in-
dividuos presentes. Este mecanismo podrin tener como resultado que, en

25 Op. cit, p. 427.
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un determinado momento, la designacion de la Permanente fuese menos
provisional de lo que se piensa, si ella misma no conveca (por no reunir
los votos mecesarios) al Congreso de Ja Unidn. Aunque la posibilidad sea
fActicamente remota, es de sefialar que el mecanismo constitucional no
es ni con mucho, el mas idéneo. De aqui que, al igual de lo que ocurre
en la hipdtesis del articulo 29, debamos entender que la designacion del
presidente provisional implica, tcita y automditicamente, la convocatoria
a sesiones extraordinarias del Congreso, alin cuando en esa designacién
no haya estado favorablemente la mayoria calificada que estd prevista
para la convocatoria.

6) Otra de las atribuciones de la ‘Comisién Permanente que corres-
ponde al Congreso es la de autorizar al Presidente para ausentarse del te-
rritorio nacional, de acuerdo con el articulo 88 de la Constitucién.

Esa facultad habla existido en la Constituciéon de 1857, pero fue su-
primida en 1904. Fue hasta 1963 cuando reaparecid, adecudndose al pro-
posite de evitar la convocatoria a un periodo extraordinario de sesiones
con el solo fin de autorizar al Presidente de la Repiblica para ausentarse
del pais. '

7) Finalmente, el articulo 135 constitucional prescribe que el cémpu-
to de votos de los legisladores en relacién a las adiciones o reformas a
Ia propia Constitucién, sea hecho por el Cengreso o por la Comisién Per-
manente. Esta facultad también fue incluida hace poco tiempo {diciem-
bre de 1965) v no tiene ningtin antecedente en nuestra legislacién cons-
titucional. Su adopcidén obedece a la necesidad de no demorar el inicio
de la vigencia de una reforma constitucional, vy a la conveniencia de no
tener que convocar a sesiones extraordinarias del Congreso con ese fnico
cbieto.

B. Atribuciones de la Comisidn Permanente que corresponden
a la Cdmara de Diputados.

1. De acuerde con la fraccién VI del articulo 73 la Camara de Di-
putados esta facultada:

a) para aprobar o rechazar los nombramientos de los magistrados del
Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal, propuestos por el Pre-
sidente de la Repiblica, v

b} para aprobar Ia suplencia de las faltas de esos magistrados, siem-
pre que sean superiores a tres meses, también a propuesta del Presidente.

En virtud de la importancia que tiene substituir a los magistrados tran-
sitoriamente alejados del ejercicio de su funcidn, la Constitucién prevé
que la Comisién Permanente tome conocimiento del asunto y. en su caso,
apruebe el nombramiento presidencial {pérrafo secundo del inciso 4n.,
fraccién VI, articulo 73).

2. Fsa disposicifn aparentemente pugna con la fraccién XVII del ar-
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ticulo 89, introducida a partir de la reforma constitucional de agosto de
1928. Sefiala este precepto que el Presidente de la Repiblica estd facul-
tado para designar magistrados del Tribunal Superior de Justicia del
Distrito Federal, sometiendo su nombramiento a la aprobacién de la C4-
mara de Diputados o de la Comisitén Permanente, “en su caso”. La lec-
tura de este articulo anfibolégice, sin la correspondiente al 78, permitird
suponer que la Comisién esté constitucionalmente facultada para aprobar
la designacién definitiva de magistrados. Por supuesto, hemos de enten-
der que tanto el segundo como el tercero de los parrafos del inciso 7o.,
fraccién VI del articulo 73, dejan asentado con toda claridad que la
Comisién Permanente sélo podrd' aprobar nombramientos provisionales.
Preterir la aplicacién de esta Gitima norma, sujetdndose sélo a lo esta-
tuido por el articnlo 89 fraccién XVII supondri una clara extralimita-
cién, violatoria de la Constitucidn, por parte de la Permanente.

C. Atribuciones de la Comision Permanente que corresponden
al Senado.

1. En los términos del articulo 76, fraccién V, corresponde al Senado:

“V. Declarar, cuvando hayan desaparecide todos los poderes consti-
tucionales de un Estado, que es llegado el caso de nombrarle un go-
bernador provisional, quien convocari a elecciones conforme a las leyes
constitucionales del mismo Estade. El nombramiento de gobernador se
hari por el Senado a propuesta en terna del Presidente de la Republica,
con aprobacién de las dos terceras partes de los miembros presentes, y
en los recesos, por la Comisién Permanente, conforme a las mismas reglas™.

A su vez el dltimo parrafo de la siguiente fraccién dice: “la ley re-
glamentari el ejercicio de esta facultad v el de la anterior”. Es entendi-
miento general que la referencia que hace este pérrafo concierne tanto
al primer parrafo de la propia fraccién, relativa a la resolucién de las
cuestiones politicas que surjan entre los poderes de un estado, cuanto a
lIa declaracién a que alude la fraccién V.

Toda vez que las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo se ci-
fran en el marcado predominio de aquél sobre éste, el mecanismo que
previene Ia fraccién V ha sido utilizado, con gran frecuencia, como un
elemento de control por parte del Ejecutivo Federal con relacién a los
gobiernos de las entidades federativas, cuando éstos pierden la obediencia
que les suele caracterizar respecto, sobre todo, del Presidente de la Re-
piiblica. Por tal razén, para no restringir la aplicacién discrecional de
las medidas que autoriza la fraccibn V, nunca se ha elaborado la ley
reglamentaria que estatuye la siguiente fraccién.?®

En estas circunstancias han dado lugar a que se opine que la frac-

¥ Cfr. Carrrzo, Jorge, Sistema presidencial mexicano. Tesis doctoral, México,
1978, pp. 346 v ss.
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ciébn V no puede ser aplicada en virtud de que no hay ley que regla-
mente esa aplicacién. Esta interpretacién no se justifica, empero, pues
suponer que una norma constitucional dependa, para su aplicacion, de
las decisiones del legislador ordinario, equivaldria a desconocer el wvalor
de las decisiones politicas fundamentales que corresponden al constitu-
yente.®

Pero veamos qué le corresponde a la Comisibn Permanente. Como
muy bien puede verse, la transcrita fraccién V tiene dos partes: una,
que corresponde a la declaracién de que es llegado el caso de nombrar
un gobernador provisional en aquel estado donde hayan desaparecido to-
dos los poderes constitucionales;*® la segunda concierne al nombramiento
de ese gobernador. Resulta muy claro que la primera es una potestad
constitucional atribuida exclusivamente al Senado y que sélo en el se-
gundo caso puede intervenir la Comisién Permanente a efecto de rea-
lizar el nombramiento.

Sin embargo, la prictica politica en estos casos ha dado repetidas
muestras de violacién de la Constitucidn, pues la Comisibn Permanente
ha asumido también la facultad de hacer la declaratoria de desaparicién
de poderes, En 1961, por ejemplo, la Comisién Permanente procedid,
anticonstitucionalmente, a hacer una declaratoria que sélo peodia for-
mular el Senado, “en estricto apego a la realidad”;®® en 1975 procedié
de igual forma aduciendo que “los titulares de los poederes puablicos de
Guerrero carecen de autoridad moral para continuar en ellos”.*® Es mas
probable que en ambos casos, escenificados en el estado de Guerrero,
los gobernadores havan procedido mas alld de sus atribuciones constitu-
cionales e incluso en contra del orden constitucional; pero no puede acep-
tarse que la ilegalidad sélo pueda combatirse ilegalmente,

Esta atribucién de la Comisitn Permanente aparecia en términos se-
mejantes en el articulo 72 fraccién V de la Constitucién de 1857, y en
el proyecto de Venustiano Carranza de 1916.

2. La fraccién IV del articule 76 permite al Senado autorizar al Pre-
sidente de la Republica para que disponga de la Guardia Nacional fuera
de sus respectivos estados, fijando la fuerza necesaria. El articulo 79
fraccién I establece que esta facultad también podrd ejercerla la Co-
misién Permanente. Esta atribucién tiene su mds inmediato antecedente
en la Constitucién de 1857 (articulo 104, fraccidén 2a.).

3. El articule 89 de la Constitucién, en su fraccion XVI faculta al

27 Cfr. Varapfs, Diego, “Universidad y Constitucién en América Latina”, en
La Legislacidén universitaria en la solucidn de los problemas de las universidades
latinoamericanas, México, 1977, p. 101,

28 Carrizo, Jorge, “Sistema Federal Mexicano®, en Los sistemas federales del
Continente Americano, México, 1972, pp. 510 y ss.

29 Véase Mena Brrro, Antonio, Las razones de la Permanente para subsiituir
a Caballero Aburto, en “Excélsior”. México, Febrero 7 de 1975

30 “Excélsior”, Febrero 12 de 1975.
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Presidente de la Repiblica para nombrar ministros, agentes diplomati-
cos, consules generales, coroneles y demés oficiales superiores del Ejérci-
to, la Armada y la Fuerza Aérea y empleados superiores de Hacienda,
con Jla aprobacién de la Comision Permanente, cuando la Camara de
Senadores no esté en sesicnes.

En términos generales se cumple con esta disposicién constitucional,
excepto por lo que concierne a los “empleados superiores de Hacienda”,
con relacion a los cuales no existe una definicién constitucional ni re-
glamentaria, lo que ha convertido a esta disposicién en una norma in-
aplicable.*

Esta fraccion fue modificada en octubre de 1966. Iasta entonces el
Presidente sblo podia realizar esos nombramientos con caracter provi-
sional, a reserva de someterlos a la aprobacién de la Camara de Sena-
dores, una vez que ésta se reuniera.

La reforma se funda, esencialmente, en el plenamente reconocido he-
cho de que la Camara de Senadores no cuestiona las designaciones pre-
sidenciales. IDe esta [orma, y para economizar trimites de mera forma-
lidad —supuesto que las decisiones del Presidente en este sentido siempre
son ratificadas-— se atribuy6é la facultad correspondiente a la Comisién
Permanente. Este es un ejemplo méis que permite corroborar cémo la
organizacién constitucional mexicana ha evolucionado sistematicamente en
el sentido de fortalecer las atribuciones del Jefe del Ejecutivo con rela-
cién al Poder Legislativo,

4. De acuerdo con el articulo 89 fraccién XVIII, el Presidente de la
Repiiblica estd facultado para nombrar ministros de la Suprema Corte
de Justicia con la aprobacién de la Camara de Senadores o, en su rece-
so, de la Comisién Perrmanente, Igualmente, las solicitudes de licencia
y las renuncias presentadas por los ministros de la Corte, podran ser so-
metidas a la Cimara de Senadores o a la Comisién Permanente.

Esta fraccién fue adicionada a la Constitucién en 1928 y se explica
por dos razones: la primera, ampliar el orden de las facultades del Pre-
sidente de la Repiblica, quien a partir de entonces, puede realizar esos
nombramientos sin exponerse a las presiones del Senado, que en 1928
todavia poseia una significativa influencia politica, v la segunda no de-
morar los nombramientos de ministros de la Suprema Corte de Justicia,
ocasionando con lo mismo una posible disminucién de la influencia que,
particularmente en los casos de contenido politico, suele ejercer el Pre-
sidente de la Repiiblica en ese alto drgano jurisdiccional,

5. Por otra parte, desde su redaccién original (1917), el articulo 97
de la Constitucién admite que los ministros de la Suprema Corte de Jus-
ticia, al entrar a ejercer su cargo, puedan prestar el juramento de rigor
ante la Comisibn Permanente si el Congreso se encuentra en receso.

31 GownzALez Ororeza, Manuel. “Los empleados superiores de Hacienda®™, en
Anuario Juridico, nimeros 3-4, Instituto de Investigaciones Juridicas. México, 1979.
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Con lo anterior se puede apreciar que el constituyente otorgaba una
menor significacién, por cuanto hace a las relaciones entre el Legisla-
tivo, el Ejecutivo y el Judicial al juramento que debian rendir los mi-
nistros de la Corte, que a su designacién misma. Y en esto no les falta-
ba razén, supuesto que cosas bien distintas son la designacién de un
ministro, que puede tener una importante repercusién en las relaciones
existentes entre los mencionades poderes y la protesta correspondiente para
hacerse cargo formalmente de la funcion para la cual fue designado. Es
obvio que st ¢l Senado de la Republica ha ratificado el nombramiento de
un ministro de la Suprema Corte de Justicia, no deben establecerse im-
pedimentos que demoren el pronto ingreso de ese ministro a la Suprema
Corte.

6. En su redaccién original el articulo 98 también admitia que, du-
rante los recesos de la Cémara de Senadores, la Comisién Permanents
podria nombrar un ministro previsional o suplente hasta en tanto se
reincorporara el ministro cuya falta temporal se supliera o fuera desig-
nado con caricter de definitive aquél que llenara una falta igualmente
definitiva de otro ministro. En el caso de las designaciones para ministro
suplente, el articulo 98 prevela que la Comisién Permanente lo harla
de entre los candidatos presentados por las legislaturas de los Estacdos
para la eleccién de ministros propictarios y que no hubieran sido electos,

En 1928 este articulo fue modificado, otorgandose al Presidente de
la Replblica la facultad para proponer el nombramiento de un minis-
tro provisional al Senado o a la Comisién Permanente, segin el caso.

Con esta reforma, se medificd substancialmente el procedimiento para
la designacién de ministros de la Suprema Corte de Justicia, supuesto
que la facultad de proponer se transfirid de las legislaturas de los Fs-
tados al Presidente de la Rep(blica, con las consecuencias ficilmente com-
prensibles que esta concentracidn de facultades en manos del Presidente
trala aparejadas.

7. El articulo 99 se refiere a los casos de renuncia de los ministros
de la Suprema Corte de Justicia.

En su fraccién orizinal establecia que e cargo de ministro de la Su-
prema Corte s6lo era renunciable por causa grave calificada por el Con-
grese de Ia Unién, ante el cua! se debia presentar la renuncia. En los
recesos del Congreso se admitia la calificacién por parte de la Comisidn
Permanente. A partir de las multicitadas reformas de 1928 y hasta la
fecha, las renuncias de los ministros de la Corte son sometidas al Eje-
cutive y “si éste las acepta, serdn enviadas para su aprebacién al Senade
y, en su receso, a la Comisidn Permanente™.

8. Decia ¢l articule 100 de la Constitucian de 1917 que las licencias
de los ministros que excedieran de un mes serian conocidas por la Cé-
mara de Dinntados o. en su receso. por la Comisién Permanente. A par-
tir de 1928 ese mismo articulo establece que serd el Presidente de la
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Reptiblica quien tomard conocimiento de las licencias y las someterd a
la aprobacion del Senado o, en su receso, de la Comisién Permanente.

D. Atribuciones exclustvas de la Comisién Permanente.

1. En los términos del articulo 67, actualmente en vigor, el Congreso
o una sola de sus cdmaras, se reunird en sesiones extraordinarias cuando
sea convocado para ese objeto por la Comision Permanente. Por su par-
te, el articulo 89 fraccién XI, establece que el Presidente de la Repu-
blica puede convocar al Congreso a sesiones extraordinarias cuando lo
acuerde Ia Comisién Permanente.

Aparentemente hay una contradiccién entre ambas disposiciones cons-
titucionales, supuesto que en los términos del 67 quien convoca de ma-
nera directa es la Comisién Permanente, en tanto que en los de la frac-
ciéon XI del articulo 89 la convocatoria la expide el Presidente de la
Repiblica, con “el acuerdo” de la Comision Permanente, El crigen de
esta aparente antinomia reside en que en los términos originales de la
Constitucién de 1917, tanto el articulo 67 como el 89, fraccién XI,
establecian como facultad discrecional del Presidente de la Reptiblica la
de convocar al Congreso o a cada una de las cémaras a sesiones extra-
ordinarias.

E] texto actualmente en vigor es el resultado de una reforma cons-
titucional de noviembre de 1923, Esta reforma es de gran importancia
por cuanto es una de las pocas que traducen una ventaja del Poder Le-
gislativo con relacién el Ejecutivo.

En efecto, el hecho de que la Comisibn Permanente del Congreso
pueda convocar, cuando lo estime oportuno, a un periodo extraordina-
rio de sesiones a alguna de las cdmaras o al Congreso del cual forma
parte, constituyen un riesgo politico importante para la accién del Pre-
sidente de la Repiblica, toda vez que una buena parte del poder y
de Ia influencia politica que éste ejerce tiene su correlato en el menor
tiempo de sesiones que ocupe al Congreso de la Unién. Asi pues, en la
medida en que se fijaba al Presidente de la Reptblica, como atribucidén
exclusiva, la de convocar al Congreso de la Unidén para periodos extra-
ordinarios de sesiones, se limitaba la posibilidad del propic Congreso de
reunirse en un momento que pudiera resultar politicamente inconvenien-
te para la accién del Presidente de la Reptblica.

Esta reforma constitucicnal se explica histéricamente, toda vez que,
en la tercera década de este siglo, el Congreso de la Unién estuvo inte-
grado por diputados y senadores representantes de las mas diversas fuer-
zas politicas que aparecieron en México con motivo del proceso revolu-
cionario iniciado en 1910.

La vinica atribucién que para convocar a sesiones extraordinarias con-
feria originalmente la Constitucién a la Comisién Permanente aparecia
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en la fraccidn IV del articulo 79, En efecto, esta fraccién autorizaba a
la Comisién Permanente para convocar a sesiones extraordinarias en el
caso de delitos oficiales o del orden coman cometidos por secretarios
de Estado o ministres de ja Suprema Corte de Justicia, o por delitos ofi-
ciales federales cometidos por los gobernadores de los Estados.

A partir de la reforma de 1923 esta {raccidon establece simplemente
que corresponde a la Comisidn acordar, por si o a propuesta del Eje-
cutivo, la convocatoria correspondiente.

2. El proceso a gue se ha aludido en el nimerc anterior se ve cla-
ramente reflejado también en el incise )" del articule 72, cuyo segundo
parraio establece, a partir de 1923, que el Ejecutive de la Unidon no
pueda hacer observacicnes al decreto de convocatoria a sesiones extra-
ordinarias expedide por la Comision Permanente,

3. El articulo 69, aprobado por el Congreso Constituyente de 1916-
17, estatuia que a la apertura de sesiones ordinarias o extraordinarias
asistiria el Presidente de la Repiiblica, para presentar un informe es-
crito sobre el estado general que guardara la administracién pablica del
pais y, en el caso de las sesiones extraordinarias, para exponer al Con-
greso o a la Camara de que se tratara, las razones o causas que dieron
lugar a la convocatoria respectiva, asi como al asunto o asuntos que pu-
dieran ameritar una resolucién perentoria.

Con motivo de la reforma de 1923, es al Presidente de la Comisidn
Permanente a quien incumbe la obligacién de informar a la Camara o
Cémaras acerca de los motivos o razones que originaron la convocatoria
para el periodo de sesiones extraordinarias.

E. Atribuciones que la Comisién Permanente ya no tiene,

1. La Constitucién de 1824, en su articulo 116 atribufa a la Comi-
sion Permarnente la facultad de velar por la observancia de la Constitucién,
asi como formar un expediente con las infracciones que advirticra.

Esta misma atribucién fue propuesta en el proyecto de Constitucién
de 1856 (articulo 104-1a).

2. La Constitucién de 1836 (articulo 54-IV) facultaba a la Comisién
Permanente para expedir la autorizacién correspondiente a los miembros
del Congreso que desearan ausentarse de la ciudad de México durante
los periodos de receso.

3. Las Constituciones de 1857 y de 1917 (articulos 74-V y 79-IT1, res-
pectivamente}, atribuian a la Comisién Permanente la facultad de dic-
taminar sobre los asuntos pendientes en ambas Cémaras durante el pe-
riodo de receso.

4. La fraccién VIII del articulo 79 facultaba a la Comisién Perma-
nente para suspender provisionalmente a los miembros de los avunta-
mientos de los territorios y designar substitutos o juntas municipales en
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su caso, Esta fraccién fue derogada con motivo de las reformas consti-
tucicnales de 1971, a partir de las cuales desaparecieron los territorios
federales,

5. La fracci6n IX del articulo 79 facultaba a la Comisién para eri-
girse en colegio electoral durante los recesos de la Cémara de Diputa-
dos, a efecto de calificar las elecciones municipales extraordinarias que
se celebraran en los territorios. Esta fraccién fue derogada por la mis-
ma razén mencionada en el punte anterior.

IV. Conclusién.

Por cuanto se ha visto en este breve estudio de la Comisién Perma-
nente del Congreso de la Unién, podemcs llegar a las siguientes con-
clusiones:

1. Algunas de las atribuciones que la Comisién ejerce de facto son
claramente inconstitucionales. Esto se demuestra en el capitulo C, ntimero
1 de este estudio.

2. Toda vez que el niunero de atribuciones que actualmente se le
reconocen a la Comisibn Permanente ha crecido considerablemente y per-
mite a esta Comisién adoptar decisiones que son de la competencia de
la Cimara de Diputados o de la de Senadores, se ha dado lugar a un
ensanchamiente virtual de las facultades del Presidente de la Repdblica,
va que el control de muchos de sus actos es transferido, durante los pe-
riodos de receso del Congreso, a la Comisién Permanente.

3. Por lo anterior, puede colegirse que la 1Unica atribucién de la Co-
misién Permanente que contribuye al control del Legislativo sobre el
Ejecutivo, es la que se refiere a la convocatoria para sesiones extraordi-
narias del Congreso o de alguna de sus Cémaras, tal como quedd esta-
blecido en el capitulo D. nimero 1.
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