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legislativas. Estudio de caso de la LIX Legislatura del Estado de México.”
presentado por la Licenciada en Derecho Cristina Rodriguez Diaz que, para obtener
el grado de Maestra en Derecho, registro oportunamente ante la Secretaria de
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INTRODUCCION

El presente trabajo de investigacion aborda lo referente a la optimizacion del trabajo
de comisiones legislativas, al seno de los 6rganos constituidos del Estado que
desempeiian las funciones parlamentarias. En concreto se analiza el caso del
Estado de México, en el periodo 2015 — 2016, debido a la facilidad de acceso a
informacion que he tenido en la LIX Legislatura mexiquense, en la cual me

desempeiié como asesora en la Junta de Coordinacion Politica.

Se considera para el analisis del tema, una aproximacion historiografica del
parlamento, con el objeto de conocer sus antecedentes generales y el surgimiento
de éste en nuestro pais, pues resultara determinante para nuestra investigacion
conocer de qué manera han evolucionado su conformacion y las implicaciones que

ha tenido en el contexto nacional.

Més adelante se hace referencia al cumplimiento de las funciones sustantivas del
Poder Legislativo a nivel federal, para abordar posteriormente el marco conceptual
de dicho poder a nivel local y precisar su integracion en el contexto actual.

No quiero olvidar mencionar que la presente investigacion se sustenta en el
ejercicio de analisis deductivo, definiéndolo como una estrategia de razonamiento
gue nos va a permitir ir abordando los temas desde una serie de premisas, principios
0 conceptos generales, para posteriormente aterrizar nuestros planteamientos a

concepciones mas especificas.

En este sentido, y buscando un proceso de pensamiento de lo general a lo
particular, partimos de sefialar la teoria sobre el trabajo legislativo y su importancia,
para ir reduciéndolo al impacto de las comisiones legislativas en dicho trabajo,
describir el contexto nacional y concluir con el caso especifico de la integracion,
funcionamiento e impacto de las comisiones legislativas en la legislatura local del

Estado de México, como se describe y analiza a continuacion.



Dentro de las funciones del Poder Legislativo, destacan la de representacion de la
sociedad y la de expedir normas juridicas en general; bajo este entendido, los
legisladores, crean ordenamientos que siguen un proceso especificol, a fin de

insertarlas en beneficio de la sociedad.

Sin duda, se puede decir que una parte importante del trabajo legislativo recae (y
se puede vislumbrar con mucha mas precision) en el proceso legislativo que ocurre
antes, durante y posterior a la creacion o reforma de un dispositivo juridico,
procedimiento en el que, por supuesto, la labor que se gesta en el seno de las

comisiones es fundamental.

Se busca cumplir con la comprension del desarrollo del proceso legislativo, pero
ademas en la manera en que la practica politica de las comisiones legislativas revela
la necesidad, o no, de actualizar el marco institucional bajo el que se rige el ejercicio
del poder legislativo, especificamente en el Estado de México. Recopilaremos
ideas, conceptos y textos que fortalezcan nuestra investigacion, respecto a
informacion vinculada al desarrollo, integracion y funcionamiento de las comisiones

legislativas.

Se analizan también las etapas del proceso legislativo, tanto federal como local, y
las implicaciones que puede guardar el hecho de que las comisiones legislativas se
vean sesgadas por el impacto politico que guardan, especificamente en el desarrollo

del proceso legislativo y su resultado.

Elinterés del presente, es explicar como el proceso legislativo, en general, se refleja

en la concrecion de una iniciativa cuyo impacto es eminentemente social.

Considero de gran relevancia realizar dicho andlisis, puesto que, la misma

legislacidén nos sefiala que el derecho de presentar las iniciativas que se someten al

L En este proceso, ademds del trabajo de los legisladores, pueden intervenir muchos otros servidores publicos
a fin de nutrir la funcion del poder legislativo en distintas etapas, aunque esta idea la abordaremos mas
adelante.



proceso legislativo es un derecho que tiene el titular del Poder Ejecutivo, los
integrantes del Poder Legislativo y en las entidades federativas las legislaturas
locales (en el caso del Congreso federal), lo que me parece un intento de organizar
y sistematizar los posibles conflictos de intereses en la ley, para la elaboracion de

la iniciativa, asi como su analisis, aprobacion y dictamen.

Sin duda, para abordar lo referente al marco juridico del proceso legislativo, se
revisa detenidamente lo contemplado en la legislacion vigente, o que permite
identificar las oportunidades de mejora en el objeto de estudio, para el desarrollo

del presente apartado.

Buscaré plasmar la complejidad del trabajo de comisiones, que en la practica se ve
envuelto en una serie de factores que en muchas ocasiones son ajenos al propio

trabajo o desahogo de la comisién.

En este punto, es preciso identificar que el trabajo en comisiones legislativas esta
dotado por una serie de elementos que inciden para la aprobacién de una norma

juridica:

a) Laintegracion de las comisiones legislativas;

b) Asistencia de expertos en los temas para el analisis y discusion de iniciativas;

c) Las comisiones legislativas trabajan de manera permanente durante toda la
vigencia de la Legislatura.

Es justo debido a los aspectos anteriores, que observo necesario el analisis
profundo de al menos los primeros dos elementos mencionados, pues cada uno
impacta directamente en la eficacia y eficiencia de los resultados del trabajo de las
comisiones legislativas, y permiten mejorar en cada aspecto sus procedimientos
directos, regulados a partir de la norma vigente, y de manera consecuente,

fortalecer el trabajo integral de las comisiones y del proceso legislativo.
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Son dos razones las que motivan el estudio fundamentalmente?: en primer lugar,
optimizar el trabajo de las comisiones legislativas, considerando que es al seno de
éstas, en las que se realiza la funcion legislativa sustantiva de analisis, discusion y
dictaminacién de las leyes; y en segundo lugar, fortalecer el proceso legislativo, a
partir de la eficacia y eficiencia lograda con la optimizacion del trabajo de

comisiones, haciéndolo mas agil y transparente.

No se puede dejar pasar el hecho de que la ley establece que la legislatura contara
con 30 dias a partir de que se presenta una iniciativa, para su resolucion, hecho que
practicamente no ocurre, por diversos acuerdos politicos o porque Unicamente se
analizan temas prioritarios para el periodo ordinario por falta de tiempo, y esto ya es

un llamado al analisis del proceso legislativo en general.

Por lo anterior, considero un tema trascendente de analizar, en virtud de su aporte
a la ciencia del derecho, especificamente, al derecho parlamentario y a su objeto de

estudio, que es el sistema juridico.

Para lograr el fortalecimiento de las comisiones legislativas, me parece necesario
identificar cuél es el proceso que siguen las iniciativas al interior de las comisiones,
y a partir de esa vision, identificar o proponer aspectos que se podrian mejorar

logrando la eficiencia de la labor legislativa.

Quisiera destacar que no ha resultado sencillo recopilar elementos conceptuales
tanto del proceso legislativo como de lo que refiere a las comisiones, por lo que
considero que el desarrollo del presente representa una gran oportunidad de
elaborar un documento que sea de utilidad para quieres tengan interés en
consultarlo, y de esta manera, generar nueva bibliografia que aporte al campo de

investigacion.

2El orden en el que se mencionan no significa de ninguna manera que la prioridad de una se encuentre sobre
la otra.
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PROTOCOLO DE INVESTIGACION.

DELIMITACION DEL TEMA DE INVESTIGACION:

Espacial: Estado de México, Legislatura Local.

Temporal: El estudio bajo el cual se analizaran las funciones y mecanismos de
trabajo de las comisiones legislativas, sera el periodo comprendido de la LIX
Legislatura del Estado de México, del 5 de septiembre del 2015 al 5 de septiembre
de 2016.

Contextual: Las funciones y mecanismos de trabajo de las comisiones legislativas,
asi como las etapas del proceso legislativo, se definen contextualmente por los
intereses de partido de los grupos parlamentarios, y las condiciones politico-
sociales del Estado de México en el periodo comprendido del 5 de septiembre del
2015 al 5 de septiembre de 2016.

OBJETO DE ESTUDIO:

El Poder Legislativo en el Estado de México se materializa en la Legislatura Local,
organo responsable de producir las normas que expresan la voluntad de la sociedad
y que se constituyen, en razon de su origen y procedimiento de elaboracion, en el

marco normativo de la Entidad.

El proceso legislativo para la creacion de una norma en el Estado de México, se
delimita en las siguientes fases en cuyo desarrollo se encuentran diversas
posibilidades: 1. Elaboraciéon e iniciativa, 2. Presentacion ante el pleno de la
legislatura, 3. Turno a comisiones legislativas (existe la posibilidad de la dispensa
de este tramite para su discusion inmediata), 4. Analisis y discusién al seno de las

comisiones, 5. Votacion del dictamen, 6. En su caso presentacion del dictamen al
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pleno de la asamblea legislativa, 7. Discusion y en su caso aprobacion del dictamen
en el pleno de la asamblea legislativa, 8. Remision al Ejecutivo para su publicacion
(con la salvedad de la posibilidad del ejercicio del derecho de veto que posee el

Gobernador del Estado), y 9. Iniciacion a la vigencia.

En el desarrollo del proceso descrito anteriormente, encontramos incidencias de los
intereses de partido que pueden impulsar una iniciativa hacia su aprobacion
inmediata, o bien a su detencién por tiempo indefinido, independientemente de la

prudencia de su contenido en términos técnico-juridicos.

Ahora bien, como lo establece la Ley Organica del Poder Legislativo, todas las
iniciativas deberan ser turnadas a comisiones legislativas para su estudio y
dictamen, salvo que la propia asamblea determine que, debido a la urgencia de su
resolucién, se dispense su turno a comisiones para ser discutida en el pleno de
manera inmediata; no obstante a ello, la normalidad del trabajo parlamentario
demuestra que la mayoria de las iniciativas son turnadas a las comisiones
respectivas, en ese sentido, es en ellas en donde se realiza el analisis técnico-
juridico de la ley, se discute en lo general y en lo particular, y se dictamina,
aprobatoria o desaprobatoriamente, en su caso; seguido de esto, el pleno discute
nuevamente el dictamen elaborado en comisiones, pudiendo modificar incluso el

contenido del mismo.

Bajo esa tesitura, si es en el trabajo en comisiones donde se centra la parte
sustantiva del proceso legislativo me parece necesario, hacer una revision completa
sobre dichas comisiones que se extienda desde el tiempo y el mecanismo bajo el
que se integran, hasta las funciones que desempefian y los resultados de su

trabajo, en aras de su profesionalizacion.

En consecuencia, si se logra disefiar un mecanismo de trabajo en comisiones
legislativas que garantice su pluralidad, profesionalizacibn técnica, vy

representatividad, podriamos transitar a un modelo legislativo en donde el pleno de
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la asamblea Unicamente pueda ratificar o desechar el dictamen elaborado en
comisiones, bajo el argumento de que es en éstas Ultimas en donde se lleva a cabo

el trabajo especializado.

En la actualidad el pleno de la asamblea puede, por cualquier motivacién politica,
contravenir un dictamen técnicamente calificado, y forzar su modificacion, sujetando
el caracter técnico del proceso legislativo a negociaciones politicas que, en algunos
casos, podrian afectar de manera negativa la calidad técnico-juridica del producto
normativo, generando leyes amorfas, con fines inconclusos, que pueden resultar

inaplicables o incluso inconstitucionales.

Por lo anterior, considero necesario realizar una revision profunda sobre las
comisiones legislativas con la finalidad de optimizar sus funciones y mejorar los
resultados de su trabajo, para asi fortalecer de manera contundente el proceso

legislativo.

PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA:

Se sugiere a partir de la siguiente pregunta de investigacion:

¢La profesionalizacion del trabajo en comisiones, podria optimizar el proceso
legislativo, y acotar los intereses de partido, sin menoscabo de la pluralidad del

trabajo parlamentario?

HIPOTESIS:

Si se profesionaliza el trabajo en comisiones legislativas, entonces el proceso de
aprobacion de una ley seria menos vulnerable a los intereses de partido,

procedimentalmente mas eficaz, eficiente, y arrojaria un producto legislativo

técnicamente probado, y juridicamente aplicable.
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OBJETIVOS.

GENERAL:

Establecer propuestas analiticas para optimizar y profesionalizar las comisiones

legislativas, como 6rgano contundente de la funcion legislativa.

ESPECIFICOS:

A. Identificar la operatividad de los procedimientos del proceso legislativo.

B. Conocer la eficacia, eficiencia y efectividad del proceso legislativo, a partir

del trabajo en comisiones.
C. Explorar el contexto completo de las comisiones legislativas y a partir de ello,
conocer las posibilidades de mejora, como parte del proceso de optimizacion

de las mismas.

D. Considerar las disposiciones normativas vigentes y directamente vinculadas

con el objeto de estudio de este trabajo de investigacion.

E. Desarrollar una propuesta, tanto de adecuacién normativa como practica,

que permita fortalecer el proceso legislativo de la legislatura estatal.

BIBLIOGRAFIA QUE PRESENTA LOS ANTECEDENTES.
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ARNAIZ AMIGO, Aurora (1990). “Derecho constitucional mexicano”. México: Trillas.

ARTEAGA NAVA, Elisur (1998). “Derecho constitucional estatal”. México: Porrua.
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MARCO TEORICO.

En el contexto actual, se han identificado variables que sefialan que el éxito de la
ley es resultado natural de una labor bien estructurada y ejecutada del proceso

legislativo.

En ese sentido, el caracter técnico de una norma distingue el proceso de produccion
de leyes, mismas que se han identificado como una serie de interacciones que
tienen lugar entre varios actores o elementos que influyen directamente en dicha
produccion: (1) quiénes proponen las leyes, (2) los legisladores que participan en el
proceso de andlisis y edicion de normas, (3) los destinatarios de dichas leyes, (4) el

sistema juridico o el conjunto normativo del que forma parte la nueva ley, (5) los
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fines, objetivos 0 metas que se persiguen con la elaboracion de las leyes y (6) los

valores que justifican dichos fines.

A partir de estas consideraciones en el proceso legislativo, e incorporando las reglas
sobre la organizacion y funcionamiento de los 6rganos legitimados para legislar, es
factible interpretar y orientar al estudio de la creacion de leyes como un proceso de

disefio institucional, que vincula dos arenas: una politica y otra juridica.

Dicho de esa manera, las oportunidades de mejora que presenta el proceso
legislativo para producir leyes, no tienen s6lo como base a los problemas politicos
de las plataformas politicas representadas en los poderes Legislativo y Ejecutivo,
sino también a aquellos propios de un sistema juridico complejo, caracterizado por

disefios legislativos.

En el ejercicio de la construccién de las normas juridicas, apegandonos a la funcién
legislativa, observamos la imperiosa necesidad de revisar a profundidad la
estructura y funciones de las comisiones legislativas, en razén que son estos
organos legislativos, los encargados del estudio, analisis, discusion de cada uno de
los asuntos legislativos, de los cuales se presenta un dictamen con las
consideraciones ante el pleno, y se concluya, posteriormente, con el proceso

legislativo.

Es preciso identificar que el trabajo en comisiones legislativas, esta dotado por una

serie de elementos que inciden para la aprobacion de una norma juridica:

a) La integracion de las comisiones legislativas: se observa la composicion de
cada uno de los diversos grupos parlamentarios para su integracion, inclusive,
la Ley Organica, faculta a cualquier diputado a participar en las comisiones
legislativas, con voz pero sin voto, elemento que incide directamente, en la

discusiéon y composicién de una ley de manera plural.
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b) Asistencia de expertos en los temas: la Ley Organica del Poder Legislativo,
permite a servidores publicos, o bien a expertos en una materia determinada,
concurrir al trabajo legislativo con la finalidad de aportar todos los elementos

necesarios para la discusion de la ley.

c) Las comisiones legislativas trabajan durante toda la vigencia de la Legislatura,
es decir, no importa que estén en periodo de receso, en cualquier momento las
Comisiones Legislativas podran reunirse para el conocimiento de un asunto,

condicion que permitiria, aprobar leyes cuando se estime oportuno.

Es justo debido a los aspectos anteriores, que observo necesario el analisis
profundo de cada elemento antes mencionado, pues cada uno impacta
directamente en la eficacia y eficiencia de los resultados del trabajo de las
comisiones legislativas, mismos que permiten mejorar en cada uno de los aspectos
necesarios con procedimientos directos mas precisos, que se vean regulados a
partir de la norma vigente respectiva; y de manera consecuente, fortalezcan el

trabajo integral de las comisiones y del proceso legislativo.

Son dos razones las que motivan el estudio fundamentalmente:
En primer lugar, optimizar el trabajo de las comisiones legislativas, considerando
gue es al seno de éstas, en las que se realiza la funcién legislativa sustantiva de

analisis, discusién y dictaminacion de las leyes.

Y la segunda, fortalecer el proceso legislativo, a partir de la eficacia y eficiencia
lograda con la optimizacion del trabajo de comisiones, haciéndolo mas agil y

transparente.
No podemos dejar pasar el hecho de que la ley establece que la legislatura contara

con 30 dias a partir de que se presenta una iniciativa, para su resolucion, hecho que

practicamente no ocurre, por diversos acuerdos politicos o porque Unicamente se

19



analizan temas prioritarios para el periodo ordinario por falta de tiempo, y esto ya es

un llamado al andlisis del proceso legislativo en general.

Por lo anterior considero un tema trascendente de analizar para un trabajo de
investigacion, en virtud de su aporte a la ciencia del derecho, especificamente, al

derecho parlamentario y a su objeto de estudio en comun, que es el sistema juridico.

ESTADO DEL ARTE.

Por gobierno entendemos la expresion institucional de la autoridad del Estado. Su
funcién consiste en la elaboracion, ejecucion y sancion de normas juridicas por
medio de la institucion de 6rganos que sean constituidos de forma legitima y legal

de acuerdo a la normatividad vigente en el Estado.

Para ello se requiere de un conjunto sistematizado de normas que sustenten el
ejercicio y la aplicacion del poder politico. A este conjunto sistematizado de normas
se le conoce como forma de gobierno, para cuyo concepto podriamos referir que se
trata del establecimiento de limites, interacciones y atribuciones para los diferentes
organos constituidos del poder.

Del mismo modo, podemos definir a la forma de gobierno como el cumulo de
instrumentos normativos que se articulan para la consecucion de las finalidades que
el Estado se ha fijado en su origen. La forma de gobierno refiere también al conjunto
de érganos que desarrollan y ejercen el poder publico del Estado por medio de las

diversas funciones que éste desempefa.

A lo largo de la historia literaria de la filosofia y teoria politica, han existido diferentes
enfoques para el estudio e interpretacion de las formas de gobierno; desde
AristGteles a Bobbio, se agotan una multiplicidad de enfoques que han mutado

conforme la historia civil se ha desarrollado, transformando con ello las distintas
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formas en las que se organiza el poder politico y en consecuencia alterando las

tipologias que se han elaborado para su comprension.

Para efectos practicos, podemos partir de la tipologia denominada “organica” es
decir, aquella en donde podemos describir a la forma de gobierno a través del
estudio organico del sistema politico. Este enfoque reduce considerablemente el
esquema conceptual de las formas de gobierno, asignando a la democracia dos
arquetipos de gobierno: el presidencialista y el parlamentario; mientras que a la

autocracia se le distingue fundamentalmente por la forma monarquica de gobierno.

Se sugiere retomar la teoria sobre las formas de gobierno que corresponden al tipo

de Estado Democratico, por ser las que mas atafien al presente objeto de estudio.

METODOLOGIA.

Para el desarrollo del presente estudio, se implementaran los siguientes métodos:

A. METODO ANALITICO: lo utilizaré para analizar la operatividad de las
comisiones legislativas, asi como para comprender el impacto de estas en el

proceso legislativo.

B. METODO CUALITATIVO: apoyado en la técnica de la entrevista en
profundidad, pretendo construir una postura a partir de encuentros
personales con los Legisladores informantes para profundizar en su opinién

y experiencia sobre el tema legislativo.

C. METODO DEDUCTIVO: Utilizaré este método al realizar el andlisis del
proceso legislativo, hasta la simplificacion y descentralizacion al caso

concreto en las comisiones legislativas.
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D. METODO HISTORICO: El presente método lo utilizare dentro del trabajo de
investigacion para citar, los antecedentes, la funcién y evolucion de las

comisiones legislativas a nivel federal y a nivel local.
E. METODO COMPARATIVO: Lo utilizaré para comparar a lo largo del estudio,

el desemperio de las comisiones legislativas del Estado de México frente a

las de otras legislaturas, tanto nacionales como extranjeras.
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CAPITULO |
MARCO HISTORICO

1. Formas de Gobierno.

Por gobierno se entiende la expresion institucional de la autoridad del Estado. Su
funcion consiste en la elaboracion, ejecucion y sancién de normas juridicas por
medio de la institucion de 6rganos que sean constituidos de forma legitima y legal

de acuerdo a la normatividad vigente en el Estado.

Para ello se requiere de un conjunto sistematizado de normas que sustenten el
ejercicio y la aplicacion del poder politico. A este conjunto sistematizado de normas
se le conoce como forma de gobierno, para cuyo concepto podria referir que se trata
del establecimiento de limites, interacciones y atribuciones para los diferentes

organos constituidos del poder.

Del mismo modo, se puede definir a la forma de gobierno como el cimulo de
instrumentos normativos que se articulan para la consecucion de las finalidades que
el Estado se ha fijado en su origen. La forma de gobierno refiere también al conjunto
de érganos que desarrollan y ejercen el poder publico del Estado por medio de las

diversas funciones que éste desempefa.

Alo largo de la historia literaria de la filosofia y teoria politica, han existido diferentes
enfoques para el estudio e interpretacion de las formas de gobierno; desde
Aristoteles a Bobbio, se agotan una multiplicidad de enfoques que han mutado
conforme la historia civil se ha desarrollado, transformando con ello las distintas
formas en las que se organiza el poder politico y en consecuencia alterando las

tipologias que se han elaborado para su comprensién.

Para efectos préacticos, se parte de la tipologia denominada “organica” es decir,

aguella en donde se describe a la forma de gobierno a través del estudio organico
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del sistema politico. Este enfoque reduce considerablemente el esquema
conceptual de las formas de gobierno, asignando a la democracia dos arquetipos
de gobierno: el presidencialista y el parlamentario; mientras que a la autocracia se

le distingue fundamentalmente por la forma monarquica de gobierno.

Se sugiere retomar la teoria sobre las formas de gobierno que corresponden al tipo
de Estado Democrético, por ser las que mas atafien al presente objeto de estudio.

1.1. Presidencialismo.

Para el estudio del ejercicio gubernamental es fundamental identificar dos

conceptos: la jefatura de gobierno, y la jefatura de Estado.

La jefatura de gobierno es entendida como la atribucion de disefiar, implementar y
sancionar las acciones que deben ejecutarse para la consecuciéon de los fines del
Estado. Del jefe de gobierno depende la administracién de los recursos del Estado
(tanto materiales como humanos), y en consecuencia es responsable de la politica

interna del Estado.

Entre las funciones que a este le corresponden estan las siguientes:

a) Definir las politicas del Estado;

b) Aplicar y reglamentar las leyes en los términos que asi determine el 6rgano
Legislativo;

c) Ejercer las funciones coactivas del poder;

d) Organizar y dirigir la administracion publica;

e) Prevenir, atenuar o solucionar conflictos entre las fuerzas politicas.
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La jefatura de Estado, por otra parte, tiene a su cargo la representacion del Estado
ante intereses extranjeros, y concentra a menudo la fundamental atribucion de

declarar la guerra, o bien situacion de Estado de Emergencia dentro de su territorio.

Diego Valadés (2005, p.19) ha elaborado una lista de algunas de las funciones mas

importantes que a un Jefe de Estado le corresponden:

a) Designar agentes diplomaticos;

b) Designar representantes consulares;

c¢) Concluir tratados y acuerdos internacionales;
d) Extender nombramientos;

e) Expedir titulos profesionales y académicos;

f) Conceder honores a nacionales y extranjeros;
g) Otorgar indultos;

h) Promulgar leyes;

i) Ejercer el veto.

Del equilibrio de estas dos importantes figuras depende el funcionamiento de una
forma de gobierno, del cual el Presidencialismo no es excepcion.

La forma de gobierno presidencialista se caracteriza por un poder ejecutivo fuerte,
ya que es en la figura del presidente en la que recae el ejercicio del poder politico,
apoyandose para ello en los ministros o secretarios que €l designa para dirigir los

diferentes sectores de su gobierno.

Giovanni Sartori afirma que la mayoria de los sistemas presidenciales dividen el
ejercicio del poder en tres ambitos de responsabilidad: el Ejecutivo, Legislativo y
Judicial, procurando que dicho actuar se realice de forma equilibrada entre los tres
‘poderes”. (Sartori, 2000, p. 97-100).
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1.2. Parlamentarismo.

Por lo que respecta a esta forma de gobierno el propio Sartori (2000) sefiala que los
sistemas parlamentarios deben su denominacion a que la expresion de la soberania

popular radica en un Parlamento, siendo éste su principio fundador.

Dentro de este tipo de sistema no se permite la separacion de poderes entre el
gobierno y el propio Parlamento; esto es, las decisiones que se toman por parte del
Ejecutivo necesariamente deben ser compartidas con el Legislativo, lo cual es la

caracteristica primordial de este tipo de estructura politica.

El parlamentarismo surgio en Inglaterra, bajo el nombre de “gobierno de Asamblea”,

hecho que trajo consigo el nacimiento del constitucionalismo moderno.

Dicho gobierno se caracteriz6 por contar con un esquema dentro del cual la
Asamblea legislativa electa por el pueblo estaba dotada de un dominio absoluto
sobre el resto de los 6rganos estatales; asimismo el Ejecutivo se tenia que someter
de forma estricta al poder de dicha Asamblea, pudiendo ser designado o removido
por ésta Ultima y ademas de contar con una inmunidad tal, que dentro del propio
gobierno no existia la posibilidad de disolver a este Parlamento, mas que por

decision del pueblo que es quien ostentaba la soberania en su totalidad.

En la actualidad, el gobierno de Asamblea ha sido superado por la mayoria de los

sistemas parlamentarios.

Algunas de las caracteristicas principales del sistema parlamentario son:

El jefe de Estado y el jefe de Gobierno son dos figuras que se encuentran
separadas; mientras el primer cargo se deriva de una sucesion, designacién o
eleccion indirecta por parte de un 6rgano determinado, en el segundo caso, se

ejerce por parte de un Primer Ministro quien es electo gracias al voto del Parlamento.
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El gobierno o como se le conoce originalmente, el “gabinete” se encuentra
conformado por los jefes del partido con mayor apoyo electoral; o también, por los
partidos que forman alianzas o coaliciones, por lo que el poder gubernamental se

encuentra concentrado en la figura del Primer Ministro.

Respecto a la cuestion de la temporalidad, el periodo gubernamental no es fijo,
puesto que depende de un mecanismo de confianza, que en este caso es el voto
de confidencia o de censura que se hace por parte del Parlamento, por lo que éste
tiene a su cargo la ratificacion o bien la destitucion del primer ministro y de su

gabinete.

En la mayoria de los gobiernos parlamentaristas, cuando se toma la decision de
destituir al Primer Ministro, y en consecuencia disolver a su gabinete, debe de
hacerse lo mismo con el Parlamento y convocar a nuevas elecciones. A este
mecanismo se le conoce como voto de censura constructivo, y fue disefiado en
Alemania tras la experiencia de la Republica de Weimar para garantizar la

gobernabilidad del Sistema Parlamentario.
En algunos casos, en donde el voto de censura constructivo no es obligatorio, si el
Primer Ministro es destituido por el Parlamento, el primero puede recomendar al

Jefe de Estado que disuelva al segundo.

Sartori hace una clasificacion respecto de los tipos de parlamentarismo que existen

en la actualidad, y menciona tres modalidades:

a) el sistema de primer ministro de tipo inglés o sistema de gabinete, se

ejemplifica perfectamente con el sistema inglés de gobierno;

b) el sistema de gobierno por Asamblea de la Tercera y Cuarta Republicas

Francesas;
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c) a la mitad entre las anteriores, encontramos la férmula del parlamentarismo

que se encuentra controlado por un sistema de partidos politicos.

Por lo que respecta a una investigacion mas concreta sobre este tipo de sistemas,
podemos basarnos en el criterio que ocupan muchos estudiosos del tema, el cual

consiste en analizar su estabilidad y perdurabilidad.

En palabras de Sartori, el autor afirma que en la actualidad los principales paises
en donde se ha estipulado un sistema parlamentario son el Reino Unido, Italia y

Alemania; asi como también el caso de Espafia.

Si analizamos a estos paises en cuanto a la factibilidad de este sistema
encontraremos, que los problemas fundamentales para comprender la estabilidad y
la eficacia de los mismos, se encuentra en el nimero y la disciplina de sus partidos

o del sistema de partidos politicos bajo el cual se rigen.

Asi, en el caso del Reino Unido, la estabilidad de su gobierno tiende a depender de
factores como son: un sistema electoral mayoritario, un sistema bipartidista y un

fuerte ordenamiento que regule estrictamente el actuar de esos partidos.

Mientras tanto, en el caso aleman, esa estabilidad se vincula con el establecimiento
de un alto porcentaje (que es del 5%) para tener posibilidad de designar
representantes en el Bundestag (camara baja), y con el ya conocido voto

constructivo de censura.

Una vez expuestas las formas de gobierno anteriores, podemos sefialar que México
es uno de los ejemplos latinoamericanos de forma de gobierno presidencialista,
emanados de la tradicion norteamericana. Como muestra de ello, observamos que
en el pais, la Constitucion Politica establece a lo largo de su Titulo Il que el

presidente de la Republica poseera las siguientes caracteristicas:
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b)

d)

f)

El Presidente sera jefe de Estado y jefe de Gobierno, lo cual tiene por
consecuencia que la direccion del gobierno federal sea determinada libremente

por él.

Sera politicamente independiente ante el Congreso de la Unidn, y no se sujetara
a la opinién de éste para la aplicacién de politicas publicas, siempre y cuando se

encuentre dentro del margen permitido por la legislacion mexicana.

Tiene las facultades de iniciar, vetar y promulgar leyes.

El titular del Ejecutivo sera unico en sus funciones, pues los miembros de su
gabinete solamente fungiran como auxiliares en los momentos en los que
dependan de él, o bien cuando la Constitucion sefale las atribuciones para

hacerlo.

El Presidente contara con las mas amplias facultades conferidas por el texto
constitucional para nombrar y remover libremente a dichos auxiliares de su

gobierno (gabinete legal y ampliado).

La figura del Ejecutivo implica un predominio formal sobre el Poder Legislativo y
el Judicial, ademas de que se puede desempefiar como un arbitro en los

conflictos entre ambas instancias.

Cabe seialar que el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos no puede ser

removido en practicamente ningun caso, salvo por delito grave o traicién a la patria,

conceptos lo suficientemente vagos para garantizar que el titular del poder ejecutivo

federal permanezca en su encargo por los 6 afios que dura su mandato, sin

menoscabo del desempefio de su gobierno.
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2. Antecedentes generales del Parlamento.

Para poder conocer un poco mas a fondo la funcion de representacion politica que
constituyen los Poderes Legislativos, es importante abordar la parte tedrica sobre el
origen y la evolucidon de los parlamentos, en medida de que esto nos permite,
incluso, comprender la representacion social de nuestros dias, y las implicaciones

en sus diferentes contextos.

Los Parlamentos modernos tienen sus antecedentes inmediatos en la Europa
medieval de los siglos XII Y Xlll, época en que surgen las asambleas estamentales,
es decir, asambleas que se caracterizaron por miembros de determinadas
condiciones econdmicas, legales y juridicas; cuya principal facultad consistia en
autorizar los gastos para guerra del Monarca a cambio de determinados privilegios
para los nobles, los militares y miembros del clero. Ejemplo de estas asambleas se

encuentran en Francia, Espafia y Alemania.

En Inglaterra, el Parlamento inglés se ha transformado de forma gradual y profunda
y eso mismo le ha permitido ser el Parlamento con mayor continuidad. Es en esta
nacién donde surgié el Parlamento formado también por nobles y eclesiasticos
encargados de dictar justicia, pues después de un arduo camino de lucha
permanente desde la Revolucién de Cromwell y hasta la Revolucion Gloriosa de
1689, el Parlamento fue ganando fuerza ante el Monarca, lo que permitié consagrar
al Parlamento como centro del poder politico.

Lo anterior permiti6 que a partir del siglo XVI el parlamento consiguiera la
representatividad, acompafada de una capacidad de iniciativa legal que
contrarrestaba y equilibraba los poderes del Rey. (Abellan, 1996).

Més adelante, con la Revolucién Francesa de 1789, la Asamblea Nacional tenia un
papel determinante en la Constitucion de 1793 en que se establece el Gobierno de

Asamblea. En el caso de los Estados Unidos de América, lo que tuvo gran impacto
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a la conformacion de su Constitucion Federal de 1787 fue la teoria de la division de
poderes. En esta Carta Magna el Congreso o Parlamento tuvo un papel destacado
pero en relacion al resto de los 6rganos del Estado.

Estos hechos marcaron el fin de las asambleas estamentales de las que se hablaba
al inicio, y dio paso a la época consolidada del parlamentarismo, caracterizada por
el predominio de las asambleas representativas, misma que finalizé en la primera
parte del siglo XX el periodo conocido como “crisis del parlamentarismo” en el que
a, decir de Carl Schmitt, el sistema comienza a presentar problemas de legalidad,
pues las decisiones politicas derivadas de la aparente voluntad general, se
convierten en leyes del Estado.

En este punto me parece importante resaltar dos tépicos® que desde la teoria
parecen ajenos a nuestro tema de estudio y que, sin embargo, comprenderlos
conceptualmente nos ayuda a identificar con mayor precision la funcion del Poder

Legislativo que es, a efecto de ésta investigacion, nuestro tema de interés.

Ahora bien, por un lado encontramos el asunto de las formas de gobierno que tienen
su base en un Estado Democrético; este que ha sido considerado como aquél en
donde las decisiones politicas son tomadas y adoptadas por la mayoria, es decir,

gue el poder es ejercido por el pueblo.

Norberto Bobbio (2001), define a la democracia como un sistema o conjunto de
reglas que van encaminadas a determinar quién esta autorizado para tomar las
decisiones colectivas y bajo qué procedimientos se realizara dicha eleccion. No

obstante a ello, la teoria politica moderna define a la democracia como al gobierno

8 El primero, refiere al Parlamentarismo como una forma de gobierno que rescata la representatividad
como valor fundamental de su formacion, para comprension del funcionamiento de los Parlamentos
actualmente en un Estado democratico, y el segundo refiere a la division de poderes para equilibrar
las funciones gubernamentales que recaen en responsabilidades especificas para el Poder

Legislativo.
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que es electo por el pueblo, y que una vez constituido es ejercido por sus
representantes a través del desarrollo y ejecucion de politicas publicas en mayor o
menor beneficio para el pueblo.

A lo que pretendo llegar con lo anterior, es a que en la actualidad el Estado
Democratico establece para el ejercicio del poder dos formas de gobierno:
parlamentarismo y presidencialismo.* En este Estado Democratico, podemos
afirmar que la legitimidad proviene de una colectividad ciudadana, que se rige bajo

cimientos constitucionales y por ello no puede existir por el simple arbitrio.

De entre las caracteristicas del Estado Democratico, destacan las siguientes para

definirlo:

(1) La soberania popular, en la que el poder pertenece al pueblo, formado por los
ciudadanos aceptados en él, y cuyo principio se sustenta en el hecho de que una
comunidad regula su vida bajo leyes que han sido dadas a si mismos segun la
relacion entre sus miembros. El poder se ejerce por las instituciones del pueblo,
pero pertenece al pueblo y habra de regresar a €l en uno u otro momento (por

eleccion, revocacion del mandato, o incluso movimiento revolucionario).

(2) La representacion, se refiere al canal de comunicacién entre el pueblo gobernado
y los actores que detentan el poder, puesto que las decisiones que estos ultimos
tomen, deben ir encaminadas a cumplir los intereses de aquellos que las
obedecen. Esto se conoce como representacion politica, es decir, que las
decisiones y los actos de los gobernantes, respondan a las necesidades de la

colectividad.

4 No se detallan las caracteristicas de dichas formas de Gobierno, sin embargo y aunque en esta
primera parte nos hemos referido al antecedente del Parlamento, en México la forma de Gobierno
es Presidencial y es éste régimen bajo el que se instaura el Poder Legislativo que estaremos

analizando.

32



(3) La legalidad y legitimidad del poder, se refieren al apego a la ley, es decir, que
los actos no deben de ser realizados bajo el criterio de quien ejerce el poder, sino
gue deben ser llevados a cabo con estricto apego a una norma de derecho, que
es la Constitucion; mientras que la legitimidad refiere al reconocimiento que
otorga la ciudadania a sus gobiernos, mediante mecanismos como el voto, el

plebiscito, el referéndum y la iniciativa popular.

(4) Por ultimo, el pluralismo politico, que explica que los poderes que coexisten
dentro de un Estado deben estar limitados; por lo que se establece una division

de poderes, ya que el poder no puede ni debe recaer en una unica figura.

Esta ultima caracteristica del Estado Democratico me permite dar paso al segundo
asunto adicional a tratar, este es el de la division de poderes que tiene presencia en
los Estados Constitucionales modernos.

Mas alla de que en la teoria numerosos pensadores han planteado la necesidad de
diferenciar e incluso, separar las funciones del poder publico, la idea basica de esta
doctrina ha sido la de asegurar la libertad del hombre por la diversificacion de
poderes y por la necesidad de evitar la concentracion de potestades en uno solo.
Esto es que, cuando se concentra al Poder Legislativo y al Poder Ejecutivo en el
mismo cuerpo, no hay libertad, por lo que ésta necesaria separaciéon se debe

plasmar desde la estructura organica constitucional.

La idea del equilibrio de poderes, parte del axioma esencial de la intervencion del
actuar de uno sobre otro, sin embargo en la praxis politica queda de manifiesto que
quien controla las mayorias democréticas a través de la influencia de partidos
politicos, agrupaciones econdémicas de caracter privado, o bien de instituciones
promotoras de alguna fe o credo en especifico, puede incidir de manera real en la

toma de decisiones de cualquier ambito del poder politico.
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Esta es la razén de que muchos parlamentos en América Latina se encuentren en
crisis, mismas que refieren a la ruptura del equilibrio entre los poderes del Estado,
en favor del Ejecutivo mayormente, su administracion, su tecno burocracia, sus
medios de masas, las tendencias al poder personal y a la casi irremediable

personalizacion del poder. (Carbonell, 1996).

Sin duda, la Division de poderes y garantias del gobernado son los dos supuestos
juridicos basicos en que se fundamenta la moderna estructura constitucional del
Estado occidental. Al lado de la doctrina de la soberania popular, de los derechos
del hombre y del régimen representativo, la separacion de poderes se convirtio en
la estructura limitante del poder a fin de impedir su abuso, y como consecuencia,
garantizar la libertad individual, pero al mismo tiempo, asignar a distintos érganos
las tareas legislativas, ejecutivas y judiciales, con el objeto de crear dispositivos de
separacion, de control, de colaboracién o de mutua vigilancia entre dichos érganos.
(Villanueva, 2014).

Lo anteriormente expuesto nos ha dejado ver de manera muy amplia varias teorias
que se involucran en la formacién de los Estados democréticos y constitucionales
modernos y el ejercicio del Gobierno como los conocemos hoy en dia, que sin duda
nos permiten entender desde diferentes puntos de vista como el gran aparato que
constituye el Estado, emanado desde las constituciones, se fortalece y se

perfecciona.

3. El Origen del Parlamento en México y en el Estado de México.

Con el acercamiento anterior sobre el origen del parlamento, y a las teorias clasicas

sobre formas de gobierno y division de poderes resulta mas sencillo comenzar con

el desarrollo conceptual del Poder Legislativo en México, y acercarnos poco a poco

a nuestro tema de estudio.
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En el articulo 49 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos se
establece que el Supremo Poder de la Federacidn se divide para su ejercicio en
Legislativo, Ejecutivo y Judicial, y es asi como nuestra carta magna refleja una lucha

historica.

Desde que México logré su independencia, se buscé constituir una division de
poderes a través de un documento Unico que estableciera las reglas formales a
seguir, a partir de buscar la mejor forma de gobierno y plasmarlo asi en la
Constitucion. De este modo, los constituyentes mexicanos del siglo XIX enfrentaron
el problema de crear y limitar el poder politico. En este primer esfuerzo, prevalece
la division de poderes al grado incluso de ver con recelo los abusos del Poder
Ejecutivo, con lo que los constituyentes siguieron el modelo francés de la
supremacia del Poder Legislativo, como el 6rgano mas representativo y en el que

se debia depositar la soberania.

La realidad es que esta idea rebasé el equilibrio de poderes, pues el predominio del
Legislativo sobre los otros dos poderes llevo a que el Ejecutivo rebasara su érbita
hacia la anarquia o la dictadura; esto genero inestabilidad en la figura presidencial
y el fracaso de la constitucion de 1824.

En los ejercicios siguientes se continué con un Poder Ejecutivo sujeto al Poder
Legislativo, pues facultades como el derecho de veto se le otorgaron hasta 1874
pero limitada, pues podia ser superado por la mayoria de los votos presentes.
Derivado de lo anterior, algunos estudiosos del tema sefialan que la dictadura se

volvié necesaria para sostener a los gobiernos.

Sin duda alguna, los constituyentes de 1824 y 1857 generaron la idea de un Poder
Legislativo fuerte y supremo en la conduccién de la vida politica, es asi que el
Congreso se consolidé como el espacio de representacion de la nacion depositario

de la soberania nacional. (Cortez, 2008).
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Para el siglo XX la situacion del Congreso cambié por completo, pues el Poder
Legislativo estuvo contenido en sus atribuciones constitucionales y politicas debido
al auge del Presidencialismo®.

Es claro que para que el presidencialismo se mantenga fuerte deben existir cuatro
condiciones: 1. presidencialismo consagrado en la Constitucién, 2. disciplina al
interior del partido en el gobierno, 3. un Presidente respaldado por el partido
gobernante, y 4. un gobierno unificado; cuando alguna de estas falta el

presidencialismo comienza a hundirse.

En nuestro pais, la transicion democratica deterioré la figura presidencialista
propiciando la pluralidad politica y sobre todo, la fragmentacion del poder; esto
mismo reestablecio ligeramente los pesos y contra pesos contenidos en la
Constitucion, y asi el Poder Legislativo cobré relevancia en el proceso electoral de
1988 cuando el PRI no alcanz6 la mayoria calificada.

Es muy interesante analizar que desde ese momento, el Poder Legislativo tom6 mas
presencia en el régimen de gobierno pues se convirtié en el espacio de expresion

de la pluralidad, se convirtioé en la auténtica “casa del pueblo”.

Es hasta el afio 2000, que el Poder Legislativo logra participar como contra peso a
la figura presidencial, al conjuntar el ejercicio de sus facultades constitucionales en
un ambiente de pluralidad y se convierte en un érgano politico con fuerza en el

ejercicio del poder.

En un estricto sentido doctrinal del Derecho Parlamentario, la relacion de poderes
en nuestro régimen constitucional implica una verdadera colaboracion y equilibrio
en beneficio del Estado. En este sentido, la importancia del Poder Legislativo se

sitia en que ha sido protagonista de las formas que dan vida a la politica

5 La Constitucion de 1917 disefid una institucién presidencial fuerte pero el poder que adquirié el

Presidente hasta anular la division de poderes no tiene su origen en el texto constitucional.
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institucional, la cual sintetiza las relaciones complejas de Estado; esto vuelve sin
duda al Poder Legislativo una institucion activa en la vida politica y en la

construccion de la sociedad contemporanea.

El Poder Legislativo Federal es ejercido por el Congreso General o también llamado
Congreso de la Union que se divide en dos Camaras a saber: la de Senadores y la
de Diputados. Desde la Constitucion de 1824 hasta la que actualmente nos rige que
es la de 1917, solamente durante un breve periodo dejé de existir el Senado®, mas
por causas politicas que juridicas, y en ese tiempo se establecié Unicamente a la

Cémara de Diputados como depositaria de la funcién legislativa. (Valadés, 1978).

Es importante saber que la Camara de Diputados representa a la nacion mediante
la integracion de 500 diputados, mientras que la Camara de Senadores representa
propiamente a los Estados y se integra de 128 legisladores, y esto es como
resultado de su fortalecimiento historico, juridico y politico.

En la actualidad la existencia de ambas Camaras ha dejado de ser un tema
controversial y mas bien se advierte la necesidad de un control al interior del Poder

Legislativo que ponga a prueba su eficacia.

Las facultades del Congreso de la Unién asi como las que corresponden de manera
especifica a cada una de las Camaras, se encuentran contenidas en la Constitucion
Politica de los Estados, de estas facultades podriamos derivar algunas de las
funciones mas importantes que corresponden a este 6rgano legislativo como se

sefala mas adelante.

6 Se retird la figura del Senado desde la Constitucion de 1857 hasta una reforma constitucional
llevada a cabo en 1874 para reestablecerlo. Las razones de suprimirlo fueron que el Senado se habia
convertido en el centro del elitismo politico nacional y que se pensaba habria mayor equilibrio en las
relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo si se suprimia el bicameralismo, que restaba poder

politico a ambas Camaras.
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Ahora bien, para entrar mas a detalle al tema de las funciones legislativas, es
importante mencionar que segun lo contenido en la Constitucion Politica Federal, la
Ley Organica del Congreso Federal y el Reglamento para el Gobierno Interior del
Congreso General, el Poder Legislativo es el 6rgano del Estado en el que reside

fundamentalmente la potestad de hacer y reformar leyes.

No cabe duda que las funciones parlamentarias son las conferidas a la accion
propias del Congreso, y como hemos visto en los apartados anteriores, a la par que
se ha transformado la participacion del Parlamento en la esfera politica y su relacion
con el resto de los Poderes, también cambian sus funciones sustantivas; éstas han
oscilado entre la funcion presupuestaria, que consistia en la facultad de aprobar los
tributos o asignaciones econdmicas del Monarca; posteriormente, en el siglo XIV,
aparecieron otras funciones que perduran hasta la actualidad, tales como las
funciones administrativas, de control, de direccion politica y jurisdiccionales, segun

la Camara a la que correspondan.

No omito comentar que en las legislaturas locales, sus funciones son practicamente
un espejo de las funciones que se ejercen en el 6rgano legislativo federal, con la
salvedad de no llevar a cabo un control interno al poder legislativo como sucede en
la federacién por su condicién bicameral; y respecto al nimero de funciones, de

manera natural puede variar desde el enfoque o la corriente desde la que se analice.

No obstante lo anterior, con base en el andlisis realizado a nuestra legislacion, el
Poder Legislativo en general cumple con tres funciones sustantivas; estas son la
funcién normativa o legislativa, la de representacién y la de control, mismas que se

explican a continuacion.

La primera funcion y seguramente la mas evidente es la que refiere a la formulacion,
produccion o reforma de normas juridicas que tienen aplicabilidad en el Estado al
gue pertenece el Parlamento o Congreso, mediante un proceso legislativo

especifico detallado en la Constitucion.
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La funcidn legislativa, es desde mi punto de vista una de las mas importantes de las
que realiza el parlamento pues refiere a la creacién propia del derecho; es por tanto
una funcion juridica que consiste en difundir en textos claros, precisos, y coherentes
aguello que la costumbre o el querer ser de un Estado han instituido o pretenden

instituir como norma para regir conductas individuales o colectivas.

La ley surge conforme a la naturaleza y costumbres convenientes a un lugar y
tiempo, que se vuelve (til y necesaria, pero que fundamentalmente es creada para

beneficio comun, no asi para el bien privado. (Berlin Valenzuela, 1998).

Esta funcion surge como expresion de la voluntad soberana del Estado y se realiza
por conducto del parlamento. En un sentido mas formal, ésta actividad la desarrolla

el érgano legislativo en ejercicio del poder publico.

El resultado de esta funcion son las leyes o decretos que, dependiendo de su
naturaleza, pueden ser de dos tipos: procedimiento ordinario y de reforma, o

constitucional.

A. EIl procedimiento ordinario, surge con la presentacion de una iniciativa, por
parte de quienes la propia constitucion faculta para presentarlas, una vez que
esta es ingresada a Pleno se turna a comisiones para su discusion, una vez
discutida el dictamen que elaboran las comisiones se presenta para
aprobacion de la Asamblea Legislativa, se determina la sancién, se remite al

Ejecutivo para promulgacion, publicacion y finalmente el inicio de su vigencia.

B. El procedimiento de reforma Constitucional, se refiere a que la Constitucion
no puede ser una institucién inmutable pues su contenido se va adaptando a
la realidad politica y social, por lo que su modificacion se deja a cargo de un

organo permanente con facultades constituyentes.
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La segunda funcion es la de representacion, consagrada en la Constitucion, sin
duda es sumamente importante, pues es la que obtiene por ser un 6rgano que se
integra a partir del voto directo de los ciudadanos, y es entonces como adquiere la
atribucion de expresarse con la representacion de los miembros de su jurisdiccion
electoral y bajo la responsabilidad de plantear ante el Congreso los intereses no
solamente de sus votantes sino de quienes territorialmente le corresponda. Incluso
ésta funcidn puede tener un alcance mas amplio de lo territorial pues, en mucho, los

legisladores representan ideologias mas alla de zonas geograficas.

Dicha funcion es la méas caracteristica de las que ejerce el parlamento pues se
puede considerar como la esencia de esta Institucidn y, asimismo, sirve de base y
fundamento a todas las demas funciones con las que ha de cumplir. Ya hemos
indicado que dicho érgano redne en su seno a aquellos representantes que cuentan
con el respaldo popular, asi pues, el parlamento busca concretar a través de las
leyes, el interés general de la sociedad a la que representa.

Esta funcidn de representacion le da el verdadero sentido democrético que atesora
el parlamento, y en cuanto representa a los intereses de las personas que
conforman la comunidad politica en la que se asienta, se muestra como el simbolo
por excelencia del pluralismo y de la participacion esencial a la libertad. Solo asi
puede ser el foro publico en el que se debaten las cuestiones de interés general y

sumar a su legitimidad.

Considerando a la representacién politica como una constante para la ciudadania,
entendemos que el parlamento se debe sustentar en la legitimaciéon de dicha
representatividad, no como mera formalidad sino como una respuesta al nivel de

compromiso producto de la actividad a desarrollar en nombre del pueblo.

La tercera y ultima funcion, es la de control, misma que se refiere a las facultades

conferidas en la Carta Magna para inspeccionar, analizar, comprobar, examinar,

40



registrar, revisar intervenir y verificar el funcionamiento de la administracion publica,

es decir, del Poder Ejecutivo.

Si bien es cierto que en todo régimen politico democratico, corresponde al
parlamento controlar la actividad politica que desarrolla el gobierno, también es
cierto que dependiendo del hecho de que se trate, ya sea un régimen parlamentario
o presidencial, dicho control serd mas o menos intenso y, asimismo, limitara de un

modo mas 0 menos incisivo las iniciativas gubernamentales.

Ponemos de manifiesto que en la practica, el control parlamentario del gobierno
tiende a concentrarse en los grupos de la oposicion, diluyéndose sustancialmente
en relacion a la mayoria parlamentaria que apoya al Ejecutivo. Desde tal
perspectiva, en los parlamentos contemporaneos se genera una dinamica en la que
las minorias actiian como sujetos protagonistas del control mientras que la mayoria

reconduce su actuacion a la defensa del Gobierno.

Esta ultima es una funcion de control es preponderante, aunque no podemos omitir
que es una funcidén que también pueden asumir tanto el Poder Ejecutivo como

Judicial, a efecto de ejercer el sistema de pesos y contrapesos.

Aqui vale la pena rescatar que las funciones parlamentarias no tienen que ser
exclusivamente legislativas, pues también llevar a cabo actos bajo circunstancias
particulares que implican la ejecucién de una ley; eventos que crean circunstancias
concretas o individuales pero que dirimen una controversia, declaran la existencia
de un derecho o un deber o que requieren de una resolucién emitida por el
Congreso; actos que controlen la actividad gubernamental; establecimiento de
presupuestos o contribuciones; determinaciones de la politica nacional asi como los
medios para alcanzar ciertos objetivos gubernamentales. Por todo ello, el Poder
Legislativo cuenta con un amplio abanico de actividades con las que debe cumplir

por disposicién constitucional. (Pedroza De La Llave, 2017).
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Adicional a las tres funciones principales que se sefalan, ya menciondbamos que
dependiendo de la corriente o enfoque en el que se base nuestro estudio, en

ocasiones es posible admitir otras clasificaciones.

De esto, podemos rescatar, ademas de las funciones legislativa, representativa y
de control que hemos sefalado, sugerimos incluyen las funciones competentes a
las ramas economicas y politicas. Asi las que refieren, por un lado, a la funcion
econdémica, comprenden asuntos como la aprobacion del presupuesto, leyes de
ingresos y egresos del territorio correspondiente, inversiones y administracion del

patrimonio ejercido por el Estado.

Por otro lado, la funcién politica, incluye toda relacién del Poder Legislativo’ con
cualquier otro tipo de poder puablico; lo que involucra cuestiones como
nombramientos y ceses de cargos publicos, elecciones, divisiones territoriales, asi
como los planes y programas de gobierno. (GEM, 2012, p. 171).

En este punto vale la pena destacar que para la funcibn mencionada del 6rgano
legislativo lo que queda de manifiesto es el ejercicio del poder, buscando defender

la soberania.

Este ejercicio de plantear expresamente las funciones del Poder Legislativo nos
permite, mas alld de enumerarlas, describirlas o analizarlas, tener la claridad del
importante papel que tiene el Poder Legislativo en cualquier régimen politico
democratico. Esto nos permite ver con claridad por una parte, que en este tipo de
régimen resulta fundamental que sean los representantes populares los principales
hacedores de las normas que rigen y afectan el comportamiento de la sociedad. Por
otro lado, queda de manifiesto el control reciproco entre los poderes del Estado

como una caracteristica exclusiva de la democracia, pues solamente en un régimen

7 Una relacién que, valiendo la pena explicarlo, no se basa en lo econémico y que tampoco refiere a la
jurisdiccidn o funciones de control en torno a otras entidades publicas, sino que tiene que ver con la relacion
del Poder Legislativo con los otros poderes, en un ambito mas diplomatico.
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de este tipo existe la fragmentacion necesaria de poder para que el Legislativo y

Judicial sean autbnomos y puedan limitar al Poder Ejecutivo.

No obstante, en un régimen politico no democratico, resulta evidente que el Poder
Ejecutivo subordina a los otros poderes publicos y ejerce su poder sin control, lo
que le da la posibilidad de hacer y aplicar las normas a modo de que le brinden el
mayor beneficio, e incluso utilizar a los otros poderes para cohibir cualquier tipo de

disenso.

Con el panorama anterior sobre el origen en nuestro pais y las funciones del Poder
Legislativo, podemos dirigirnos hacia el &mbito local de nuestro interés: el Poder

Legislativo en el Estado de México.

Dicho poder se materializa en la Legislatura Local, que es el 6rgano responsable de
producir las normas que expresan la voluntad de la sociedad y que se constituyen,
en razon de su origen y procedimiento de elaboracién, en el marco normativo de la
Entidad.

La vida institucional en el Estado de México, tiene su origen en la Ley para
establecer las Legislaturas Constituyentes particulares de las Provincias por la que
se declararon los Estados de la Federacion, publicada en 1824 por Melchor Muzquiz
y que sefalaba al Estado de México, junto con Guanajuato, Michoacan, Puebla,
Querétaro, San Luis Potosi y Veracruz, la posibilidad de establecer sus respectivas
Legislaturas, integradas por al menos once miembros y maximo veintiuno como

propietarios, y de cuatro a siete como suplentes.

Es en el Decreto numero 1 del 2 de marzo de 1824 donde el Congreso del Estado
de México, declar6 instalado el Poder Legislativo que se encargaria de organizar el
gobierno provisional. En el Decreto numero 2, de la misma fecha, se establecié la
organizacién provisional del gobierno interior del Estado, y con ello en se declara el

reconocimiento a la division de poderes, residiendo el Legislativo en el Congreso.
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Entre los ejercicios de competencia de dicho Congreso se encontraron formar la
Constitucion Particular del Estado, dictar las leyes para el bien coman, asi como
establecer lo concerniente al sistema de su Hacienda pues para cumplir los
objetivos de dicho Estado debe allegarse de recursos econdmicos. Con esto se

ratifica su capacidad para crear u organizar el gobierno interior de la Entidad.

Lo antes expuesto, es una breve resefia sobre los ordenamientos que dieron origen
al Poder Legislativo en la Entidad, mismo que sin duda ha sufrido diversas

adecuaciones hasta lograrlos como los conocemos hoy en dia.

No obstante, més alla de analizar solamente la dimension organica fundamental de
este Poder, me parece pertinente considerar, para apartados posteriores, que un
aspecto relevante sobre su importancia radica en que es un érgano colegiado, que
a través de la discusion de las ideas y el consenso que ha logrado, encauza el

rumbo de nuestras instituciones juridicas y politicas.

En el contexto actual, la Constitucion Particular de la Entidad a partir del articulo 34
reconoce para el ejercicio del Poder Publico estatal la division en los Poderes
Legislativo, Ejecutivo y Judicial, los primeros dos surgiendo del sufragio universal

libre, secreto y directo, conforme a las leyes correspondientes.

Mas adelante, el mismo ordenamiento juridico en su articulo 38 sefiala que
especifica que el ejercicio del Poder Legislativo se deposita en la asamblea
denominada Legislatura del Estado, que se integra por los diputados electos en su
totalidad cada tres afios, conforme a los principios de mayoria relativa y de

representacion proporcional.

Me parece necesario resaltar en este punto que la diversidad ideoldgica que integra
a la Legislatura enriquece sin duda el trabajo parlamentario, aunque también
debemos reconocer que la realidad politica y social superan al marco normativo, y

es entonces cuando la voluntad politica de los legisladores de las distintas
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fracciones parlamentarias permite acuerdos y consensos que fortalecen a nuestros

ordenamientos®.

El poder Legislativo tiene competencia plena sobre todos los asuntos y materias
que le atribuye la Constitucion y los cuerpos normativos correspondientes. A efecto
de tomar decisiones importantes y de tratar los temas que requieren de la
aprobacion de la Asamblea, se relunen en sesiones que solamente son vélidas
cuando hay quorum; es decir que esté presente la mitad mas uno de sus

integrantes, entre ellos el Presidente o quien legalmente lo supla.

Los diputados, en el ejercicio de sus funciones tienen la responsabilidad de acudir
a todas las sesiones ordinarias y extraordinarias y votar la resolucion de los asuntos
sujetos a debate; del mismo modo, estan obligados a participar en los trabajos de
comisiones® y comités de los que forme parte, asi como desempefiar las

asignaciones que les encomienden los érganos de la Legislatura, entre otros.

Para lograr una adecuada organizacion y distribucion de las atribuciones que
corresponden al Poder Legislativo y, su fortalecimiento, es necesario incluir la
participacion de las corrientes politicas que lo integran.

En reconocimiento a la pluralidad de la sociedad mexiquense, el Poder Legislativo
se integra por diputados de distintos partidos politicos, dando paso al franco
pluripartidismo en la conformaciéon de dicho poder, esto permite enriquecer la

discusion, dinamizar el trabajo legislativo y cumplir a mayor cabalidad las funciones

8 La leyes bajo las que se rige nuestra Entidad, establecen vias que permiten la solucién de los
conflictos que se suscitan en el seno de la sociedad y facilita la coexistencia en un mismo espacio
de diversos grupos sociales, un claro ejemplo es el propio Poder Legislativo en el que se relnen
diversos actores politicos y se privilegia la pluralidad ideolégica.

° En promedio, cada diputado es integrante en cuatro comisiones o comités, pero debemos ser pertinentes
en considerar que en muchas ocasiones la distribucién de diputados en la integracién de comisiones obedece
a cuotas politicas.
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gue le competen y propiciar una interlocucion mas provechosa con los otros poderes
de la Entidad.

La Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México, establece en su
articulo 39 que la Legislatura del Estado se integrara por 75 diputados electos por
sufragio universal, libre, secreto y directo: cuarenta y cinco diputados electos en
distritos electorales segun el principio de votacidbn mayoritaria relativa y treinta de
representacion proporcional, que son los dos principios de eleccion popular; éstos
se renuevan en su totalidad cada tres afios, entrando en funciones el 05 de

septiembre del afilo que corresponda.

Actualmente, como referencia, la LIX Legislatura del Estado de México se compone
de setenta y cinco diputados, como lo dice la Constitucion, 45 son de Mayoria

Relativa y 30 son de Representacion Proporcional.

Son nueve partidos politicos los que forman parte de esta Legislatura y el mismo
namero de grupos parlamentarios, pues recordemos que para ser reconocidos
como “grupos” deben estar integrados por mas de dos diputados y registrarse

debidamente ante la Junta de Coordinacién Politica.

El partido que cuenta con la mayoria en la LIX Legislatural® es el Partido
Revolucionario Institucional, pues posee 34 diputados y todos por el principio de
Mayoria Relativa, es decir, que son electos por voto popular; le sigue el Partido de
la Revolucion Democratica con 6 diputados por Mayoria Relativa y 6 por

Representacion Proporcional, es decir, por lista.

Le siguen el Partido Accién Nacional con 4 diputados por Mayoria Relativa 'y 7 de
Representacion Proporcional; el grupo parlamentario de Morena cuenta con 1 de

Mayoria Relativa y 5 de Representacion Proporcional; Movimiento Ciudadano y el

10 Se refiere a la LIX Legislatura por ser la que se toma como caso de estudio, incluso en alguna parte del
documento como “actual Legislatura” por la temporalidad en la que se realizd el presente trabajo de
investigacion.
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Partido Encuentro Social cuentan con 3 diputados de Representacion Proporcional
cada uno. Finalmente los partidos Verde Ecologista, del Trabajo y Nueva Alianza
cuentan con dos diputados de Representacion Proporcional en sus filas.

Hago referencia a lo anterior, porque conocer la manera en la que se integra el
Pleno de la Legislatura nos permite comprender un poco mas sobre el
comportamiento de la Asamblea para el tratamiento de ciertos asuntos, que se
trataran de manera particular mas adelante; especificamente lo que se refiere al
trabajo de los legisladores durante el proceso legislativo en la fase de discusion en

comisiones.

En este apartado, vale la pena precisar que los partidos politicos son érganos de
interés publico formado por ciudadanos, los cuales se han convertido en un
transporte muy eficaz para competir por una curul o un escafio al interior del Poder
Legislativo, o como lo pudieran hacer para competir por la titularidad del Poder
Ejecutivo. (Camacho, 2015, p. 93).

La democracia en paises como México, se ha transformado en una democracia de
partidos politicos, pero también en una con ciudadanos que son cada vez mas
activos y vigilantes del actuar de los funcionarios publicos pero también de los

partidos politicos.

Con lafinalidad de influir en la toma de decisiones y aglutinar las fuerzas ideoldgicas
en un territorio determinado, en este caso el Estado de México, los partidos politicos
se han consolidado como los encargados de disefiar y atender la agenda de
actividades con las que han de cumplir los poderes publicos, a la par que se
convierten en promotores de la participacion del pueblo en la vida democratica y

politica del pais.

Al interior del Poder Legislativo no podemos negar que los partidos politicos juegan

un papel de mediadores imprescindibles para canalizar la voluntad plural de la

47



sociedad; ellos representan los distintos intereses, a veces contrapuestos, en la vida
social y politica, de tal suerte que tiene la responsabilidad de transmitir y plasmar la

diversidad ideoldgica social.

Los partidos politicos cobran una relevancia politica y juridica central para el sistema
democrético, y por supuesto, para el Poder Legislativo. La prueba de ello es que los
partidos dominan las instituciones estatales y dirigen especificamente la funcién del
Parlamento. Esto, a un delicado grado de que los discursos y las posturas sean el
reflejo de las decisiones tomadas (incluso) fuera del Parlamento por sus fracciones

partidistas, lo que impacta directamente en el aparato legislativo.
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CAPITULO I
MARCO TEORICO

1. Teoria sobre el trabajo legislativo y su importancia.

Debemos partir de lo que algunos autores puedan definir como trabajo legislativo,
pues el proceso y las comisiones legislativas!!, son tan solo una parte de éste, en
virtud de que el Derecho Parlamentario, como lo menciona Jesus Rodriguez y
Rodriguez (2017), aun tiene pendiente por alcanzar una autonomia cientifica y
académica que le ayuden a distinguir lo que en realidad entra en su campo de
estudio, lo citamos especificamente por lo que refiere al trabajo legislativo, a fin de

eficientar la funcion legislativa.

Francisco Berlin Valenzuela (2014, p. 169) ha mencionado que, los cambios en los
métodos de trabajo parlamentario han hecho mas complejas las tareas de los
miembros del parlamento, alterando incluso las funciones sustantivas de dicho
organo; de ahi la importancia de que podamos iniciar las bases de nuestro segundo
capitulo planteando o precisando lo que para efectos de nuestra investigacion

vamos a entender como trabajo legislativo.

Al trabajo legislativo lo podemos entender de manera amplia, como un sistema
integral de programacion, control, clasificacion, administracion, difusion y consulta
de la informacion legislativa de un Congreso, a través del cual se ha facilitado, con
el impulso individual de cada proceso legislativo, atender simultaneamente otros

compromisos legislativos y de ley, vinculados entre si.

Ejemplo de ello, dependiendo de las tareas que se consideren en las leyes de cada
Congreso, se pueden encontrar la programacion y publicacion de la agenda

legislativa, como las sesiones del pleno; la validacion y difusién de la informacion

“Entendiendo que son el objeto y la parte mdas amplia de nuestra investigacién.
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publica contemplada en materia de transparencia; la actualizacion de la estadistica
legislativa; el registro, control y seguimiento legislativo, mediante la indexacion y
alineamiento interno de los procesos administrativos del proceso legislativo.

Por supuesto, el trabajo legislativo también abarca lo concerniente a la elaboracion
o modificaciones de leyes y decretos, con las acciones consecuentes a ello. La
integracion de una plataforma o base de datos de consulta legislativa, la cual
proporcione informacion integral, de contenido y de forma, de cada iniciativa o
proceso legislativo, desde la presentacion de la iniciativa, hasta su publicacion y

entrada en vigor*?,

Uno de los temas de coyunturales en el Derecho Parlamentario, como lo he
mencionado en segmentos anteriores de nuestro trabajo, es el de las comisiones
legislativas, identificadas como 6rganos constituidos con la finalidad de coadyuvar
en el cumplimiento de las funciones legislativas y de control de un Congreso o de
un Parlamento, funciones que se han ido transformando en funcionamiento y
organizacién, para seguir soportando el trabajo parlamentario, segun lo sefiala el

mismo Berlin Valenzuela (1993) en su libro titulado “Derecho Parlamentario™®3.

De alguna manera esto no nos resulta ajeno o hasta podria parecer evidente pues
el poder legislativo, digamos, que de alguna manera se ha hecho flexible a los
multiples problemas y cambios que enfrenta de manera cotidiana a fin de cumplir
de manera Optima con la realizacién de sus funciones; de lo contrario, se estaria

obstaculizando la dindmica de la vida social que mas bien debe alentar.

Justamente la tarea de la investigacion que aqui se desarrolla, buscard, con soporte

en las diversas teorias al respecto, mejorar el desempefio de las funciones

2 Informacién obtenida de la pagina del Congreso del Estado de Jalisco en “Trabajo Legislativo” del sitio web
http://www.congresojal.gob.mx/?qg=trabajo

13 Las funciones a las que se refiere Berlin Valenzuela son: representativa, deliberativa, financiera, legislativa,
de control, de orientacidn politica, jurisdiccional, electoral, administrativa, de indagacién, de comunicacién y
educativa, aunque de manera natural, la clasificacién cambia segun los autores.
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legislativas que sustentan el trabajo legislativo del que forman parte, pues si bien
hay que trabajar en varios aspectos para lograr el fortalecimiento de este érgano, la
optimizacién de elementos como las comisiones legislativas favoreceran para que
el Congreso siga siendo receptor y promotor de las aspiraciones sociales, y legitime

la vida politica del Estado.

Resulta de gran importancia reflexionar sobre los problemas del trabajo legislativo;
y a partir de un texto publicado en la Revista Mexicana de Andlisis Politico y
Administracién Publical4, que aunque refiere a un tema local, nos permite ampliar
la perspectiva de la manera en la que se construye y desarrolla el trabajo legislativo
y que no necesariamente deriva de lo que se encuentre plasmado en la ley, o que
de ninguna manera se reduce meramente a la funcion de hacer leyes por parte de

los miembros del Congreso.

En caso de algunos paises, como México, por ejemplo, los legisladores mismos
estan privados de la asistencia de profesionales y disponen de poco personal para
desempeiniar el trabajo legislativo, o que se convierte en un problema de eficiencia
en muchas ocasiones pues si quieren realizar investigaciones legislativas o
cualquier otro analisis, deben hacerlo por su cuenta. Esta deficiencia explica por
qgué las comisiones del Senado y la Camara de Diputados de México, que estan
bien afianzadas y organizadas segun el modelo de las comisiones parlamentarias
de Estados Unidos, no ejercen en realidad una influencia comparable, como se

menciona en los parrafos anteriores.

En México, la mayoria de los diputados y senadores tienen solamente unos cuantos
empleados, generalmente secretarios técnicos. Por lo tanto, los legisladores
mexicanos dependen del Poder Ejecutivo en lo que atafie a informacion,

interpretaciones y recomendaciones normativas, en vez de recurrir a fuentes propias

14 “E| poder legislativo en el Estado de México: problemas del trabajo parlamentario”, coordinado por
Francisco Reveles Vazquez y Miguel Angel Sdnchez Ramos y publicado por el Departamento de Estudios
Politicos y de Gobierno en el afio de 2013, para hacer referencia a aspectos del trabajo legislativo que
normalmente no son considerados pero que afectan en el desarrollo del mismo.
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o independientes y ser quienes integren, en el mas amplio ejercicio de su funcion,

la agenda legislativa.

Otra parte de los problemas del trabajo parlamentario se pueden encontrar en la
integracion del congreso?’®, si el género es equilibrado Unicamente derivado de las
cuotas de partido por ejemplo, si hay predominio de un partido o hay pluralismo mas
0 menos equilibrado, que a veces genera trabas o extiende el analisis

(innecesariamente) en el trabajo de comisiones.

Aunque pudiera parecer una broma, en el mismo texto sobre “los problemas del
trabajo parlamentario” que citamos, también encontramos que la carrera politica, el
grado de estudios y las comisiones o comités que integren los legisladores, la
influencia de los proyectos que buscan alcanzar o las iniciativas que promueven,
asi como la baja profesionalizacion de los legisladores derivado de carreras politicas
gue pudieran utilizar el cargo legislativo como una plataforma personal para obtener
otro cargo mas, mas que su ocupacion por el eficaz y eficiente desempefio de su
responsabilidad, impacta directamente en el cumplimiento del trabajo legislativo, a

la vez que ocurre en el sistema politico y social del &mbito que representen.

Lo anterior, puede traer ciertos problemas a la imagen del Poder Legislativo; como
muchos parlamentos, el mexicano suele ser objeto de severas criticas de la
ciudadania que no confia en la labor que realiza el legislador en favor de la propia
sociedad, atribuyéndole subordinacién e incumplimiento de muchas de sus
funciones, mermando en la mayoria de las ocasiones su prestigio, credibilidad e

independencia.

Hasta este punto, hemos hablado del trabajo legislativo y su desarrollo e importancia
en el cumplimiento de las funciones legislativas, de la importancia de su evaluacién
y seguimiento, pero también de los problemas que puede enfrentar, y que desde la

perspectiva de diversos autores pueden afectar positiva 0 negativamente la vision

15 No solamente en el caso de nuestro pais, sino en otras naciones también.
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de eficiencia del poder legislativo. Adelante, ampliaremos la significacion e

importancia de las comisiones legislativas en el trabajo parlamentario.

2. Implementaciéon de las Comisiones Legislativas para el cumplimiento

del trabajo legislativo.

Las comisiones son 0rganos internos establecidos por las camaras de un congreso
o parlamento, ya sea de forma individual (unicameral) o colegiada (bicamerales,
mixtas o conjuntas), de caracter permanente o transitorio, cuyo objeto es coadyuvar
en el cumplimiento de sus funciones, ya sea legislativas, administrativas,

fiscalizadoras, de investigacion, etcéteral®.

Como podemos ver, las comisiones legislativas desempefian una amplia gama de
funciones y ofrecen a la legislatura la posibilidad de trabajar con mayor eficiencia y

contar con un mayor grado de pericia.

Por medio de las comisiones, las legislaturas pueden examinar a fondo proyectos
de ley y fiscalizar los programas del gobierno, y pueden ofrecer al publico la
oportunidad de participar en el proceso legislativo. Aunque el namero, el tipo, el
tamafio y las funciones de las comisiones varian considerablemente de una
legislatura a otra, las comisiones son un componente de importancia creciente para
la organizacion de legislaturas eficaces. Las comisiones legislativas, especialmente
en las democracias nuevas, permiten a la legislatura participar activamente en el

gobierno del pais.

16 Berlin Valenzuela (1997), hace referencia a que "Por comisidn, se refiere la integracién de un grupo reducido
de miembros pertenecientes a las cdmaras quienes, por especial encargo de la misma estudian con amplitud
y detalle los asuntos para preparar los trabajos, informes o dictdmenes que serviran de base al Pleno para
resolver en definitiva".
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Segun informacién del Instituto Nacional Demécrata para Asuntos Internacionales
de Estados Unidos (1996), la mayoria de las legislaturas nacionales o parlamentos

funcionan a través de comisiones, cuyos tipos, funciones e importancia varian.

James Shannon, ex representante estadounidense, se refirid sobre la funcién de las
comisiones en la legislatura de Malawi, en una conferencia realizada en 1995, de la

siguiente manera:

“En todo el mundo se tiende a depender mas de las comisiones para las tareas
parlamentarias; la principal razén de esta tendencia es la preocupacion por la
eficiencia. Las exigencias que se plantean a un parlamento moderno son numerosas
y la cdmara en pleno no puede considerar todos los pormenores necesarios para

desempeiiar debidamente las funciones de una legislatura”.

Para entender el papel que juegan las comisiones legislativas en el cumplimiento
del trabajo legislativo, se citan dos ejemplos, digamos opuestos: por un lado,
tenemos al Congreso de Estados Unidos, en el cual las comisiones legislativas son
permanentes, y desempefian las funciones esenciales de examen de proyectos de
ley presentados por el Presidente o por cualquiera de sus integrantes y fiscalizan
de las actividades del poder ejecutivo, con lo que se entiende que su papel es
fundamental en el actuar legislativo cotidiano; en el otro extremo, se encuentra el
parlamento britanico, cuyas comisiones son temporales y realizan s6lo un examen
superficial de los proyectos de ley con funciones limitadas en materia de

fiscalizacion?’.

En el rango intermedio de estas dos posiciones opuestas, se encuentran la mayoria
de los 6rganos legislativos, cuyas comisiones permanentes intervienen en el trabajo
legislativo pero no son tan importantes, ni determinantes del proceso legislativo,

como las comisiones del Congreso de Estados Unidos.

17 Los parlamentos que siguen la tradicidn de Westminster rara vez tienen un sistema de comisiones
permanentes muy influyentes.
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La diversidad de papeles con que cumplen las comisiones legislativas deriva de
diversos factores, pero tampoco podemos pecar de ingenuos entre la relacion que
guardan las comisiones en una legislatura y el peso de los partidos politicos que
integren el Poder Legislativo. Cuanto mas fuertes y disciplinados sean los partidos
politicos representados en una legislatura, menos influencia tendran las comisiones,
en virtud de que el andlisis de los temas importantes a nivel parlamentario, no se
realizarq al seno de las comisiones sino al seno de los érganos politicos del

congreso o parlamento®®,

Como menciona el mismo estudio realizado por el Instituto Demdbcrata
estadounidense, un argumento en contra de las comisiones parlamentarias con
mucho poder es que borran las distinciones entre partidos y dan poder a comisiones

“irresponsables”, en vez de promover un gobierno "responsable"?®.

De acuerdo con lo anterior, podemos interpretar que los parlamentos donde los
partidos tienen mucha cohesion? se enfrentan con numerosos obstaculos para un
sistema de comisiones fuertes para el trabajo legislativo, pues el gobierno o el
sistema politico del que forman parte, no requiere que las comisiones legislativas
se conviertan en centros decisorios ni que compitan por el poder y solamente son

el reflejo de las negociaciones que existen fuera de ellas.

Es asi que, desde la teoria??, en los sistemas parlamentarios, es mas frecuente que

los ministerios del Poder Ejecutivo se encarguen de redactar la mayor parte o la

18 Como nota, vale la pena sefialar que la prominencia de la legislatura con respecto al Poder Ejecutivo se
refleja en la importancia relativa de las comisiones legislativas. Esto es que las legislaturas que desempefian
una funcién decisiva en el trabajo legislativo generalmente tienen comisiones mas desarrolladas y activas; en
cambio, en las legislaturas que suelen complacer al jefe del Estado, sea un Primer Ministro seleccionado entre
los miembros de la legislatura o un Presidente elegido de manera independiente al parlamento, por

lo general las comisiones tienen menos poder.

19 La influencia del parlamento en el Poder Ejecutivo normalmente no se basa tanto en el rechazo, la
modificacion o la aprobacion de proyectos de ley por el parlamento, sino mds bien en el efecto disuasivo de
la mala imagen que podria proyectar si se convierte en el blanco de un escrutinio y debates parlamentarios.
20 Quiza como los casos de Reino Unido y Canada.

21 En la practica podria resultar distinto segun el pais que analicemos, pues en muchos casos derivara de sus
sistemas de gobierno, electoral y de partidos, los cuales sin duda influyen en el cumplimiento de las funciones
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totalidad de la legislacion. En cambio, en los sistemas presidenciales, en los cuales
se elige un Presidente en forma directa, con un mandato fijo, independiente de la
mayoria legislativa, los legisladores suelen ser los autores de las enmiendas de gran
alcance que caracterizan a la mayoria de los proyectos de ley y que de vez en
cuando motivan vetos presidenciales. Sin embargo, en casi todos los casos, todos
los proyectos de ley deben pasar por comisiones para ser aprobados en el Pleno de
la Legislatura.

Segun el Diccionario Juridico Mexicano (1991, p. 235), seria dificil para un
parlamento cumplir con sus funciones, si no contara con las comisiones como
formas de organizacion?? en las que generalmente participan representantes de los
diversos grupos parlamentarios que conforman el Pleno del 6rgano legislativo, por
lo que se puede afirmar que, a grandes rasgos, las comisiones legislativas son tanto
desprendimiento como extension del érgano legislativo, y que en virtud del privilegio
colectivo de toda Asamblea, para dictar las normas de funcionamiento, designan,
ya sea de modo permanente, transitorio, o especial, un cuerpo colegiado para que
de manera especializada, fiscalicen funciones administrativas de la rama
parlamentaria 0 den seguimiento a hechos y circunstancias que el cuerpo ha
considerado necesario para adoptar medidas ya en el plano de la responsabilidad

de los funcionarios o en el ambito de la legislacion.

Habitualmente las comisiones elaboraran dictimenes, informes, opiniones o
resoluciones para que el oOrgano legislativo cumpla con sus atribuciones

constitucionales y legales.

Estas comisiones contribuyen a distribuir el trabajo legislativo, a la vez que permiten

un tratamiento mas particular de los asuntos y actian como un filtro, dando la

del parlamento o congreso en cuestion. Incluso pueda ser que el caso mexicano no encaje en la descripcidn
generalizada que se menciona.

22 Que pueden ser reducidas por el nimero de miembros que las integran, pero amplias dada la importancia
de las tareas que realizan para el cumplimiento del trabajo legislativo.
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posibilidad al Congreso de priorizar entre las muchas iniciativas que entran, las que

son determinantes para el fortalecimiento del Estado y la sociedad.

Citando a Elisur Arteaga Nava (2016, p. 59), las comisiones son entes auxiliares,
especializados, sin personalidad juridica con que cuentan los Congresos y en
quienes se deposita el verdadero estudio, andlisis, depuracioén y dictamen de las

iniciativas.

Su existencia se explica en funcion de que es imposible que todos los miembros de
la Camara o Camaras estudien, dictaminen y formulen todo el tiempo propuestas
en relacion con las iniciativas que se les presentan. Asi, en Asamblea se enfocan a
aprobar o reprobar algo que se les presenta ya dictaminado, y se posibilita a las
comisiones para ejercer las funciones y atribuciones conferidas a todo el cuerpo

colegiado.

Berlin Valenzuela considera que entre las ventajas de las comisiones legislativas,
se encuentran: 1) que agilizar el procedimiento legislativo; 2) que propician la
especializaciéon de miembros de los parlamentos; y, 3) que propician un mejor

control sobre el ejecutivo y la administracion publica en general.

Del mismo modo, sefiala que las ventajas pueden ser contrastadas con aspectos
negativos como: 1) que las as comisiones legislativas, por su actividad llegan a
disminuir el papel del Pleno en las camaras?®; 2) que propician el caracter
reglamentista de las leyes, debido a la especializacion; y, 3) que son causa de
identificacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo, restando fuerza a las
funciones de control y fiscalizacion que deben ejercer, de acuerdo a sus atribuciones

constitucionales.

Para efecto de lo que analizaremos mas adelante en el contenido de nuestro trabajo

de investigacion, es importante mencionar que las comisiones legislativas, para

2 Sobre todo cuando éste papel y su trabajo, llegan a ser exhaustivos.
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estar en posibilidad de ejercer en forma adecuada sus atribuciones, gozan de la
facultad de investigar y de requerir informacién; pues existen normas especificas

que les autorizan a ello.

También es importante considerar la facultad que tienen los congresos de
establecer en las normas que rigen su funcionamiento, el nimero y tipo de
comisiones mediante las cuales diversificaran el estudio de los temas de su
competencia; asi definen las comisiones legislativas mediante las cuales se dara

cumplimiento a la parte del trabajo legislativo que corresponda.

Considero importante mencionar que diversificar el trabajo y contar con un mayor
namero de comisiones legislativas, no significa necesariamente que se esta
distribuyendo mejor la tarea legislativa, en virtud de que la carga recae sélo en

algunas comisiones, que son las que regularmente sesionan.

Por ello, también es importante determinar la existencia de un equilibro entre la
carga laboral y los integrantes de las comisiones, de modo tal que a todos los
integrantes de la Asamblea les sea conferida una responsabilidad para involucrarse
en el desarrollo del trabajo que a las comisiones competa, de lo contrario estarian

siendo “ajenos” a la responsabilidad que se les ha sido otorgada como legisladores.

La eficiencia del trabajo legislativo en comisiones se debe valorar respecto a la
coherencia que existe entre el dictamen presentado al pleno y su aprobacién; si no
existiera tan concordancia seria importante reconocer alguna falla. Por otro lado,
considero que las comisiones deben ser plurales y las decisiones deben ser
consultadas o consensadas entre los grupos parlamentarios, pues ello es lo que

impacta en el “cumplimiento” del trabajo legislativo?*.

24 Al existir una plena congruencia entre las decisiones que toma la comisién vy la ratificacién del pleno, se
sugiere entonces que la comisién verdaderamente cumple con su funcidn, y asi sus integrantes.
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Podriamos decir que la pluralidad al interior de los congresos, se ve con mas
frecuencia en aquellos que han tenido experiencia de gobiernos divididos y los
grupos parlamentarios mantienen un equilibrio de fuerzas en la toma de decisiones.
El caso contrario surge en aquellas legislaturas en donde aun existe un dominio
predominante del partido politico en el poder y coincide con la mayoria legislativa.

Para el cumplimiento efectivo del trabajo legislativo, también se considera que una
caracteristica importante con la que deben contar las comisiones legislativas, es la
de autonomia, y claro que tiene mucho que ver también con la pluralidad en su

integracion.

Un ejemplo de autonomia a la que nos referimos en el trabajo legislativo, es que las
comisiones dentro de sus atribuciones y facultades tengan la de citar o invitar a sus
reuniones (a través del Presidente de la misma) a todas aquellas personas que
siendo funcionarios publicos, académicos, lideres sociales, empresariales o lideres
de opinidén, puedan aportar lo necesario, en relaciéon con algun asunto especifico,
para mejorar el estudio y analisis del tema que corresponda asi como determinar

los beneficios de la mejor toma de decisiones.

Lo anterior, nos lleva al siguiente aspecto, que es la evaluacién del poder legislativo
a partir del papel que tienen los congresos en el marco de la consolidacion
democratica, como lo sefala Victor Alarcén Olguin (2010), pues esto se refiere a
revisar el cumplimiento del trabajo legislativo a partir de revisar si el Poder
Legislativo ha cumplido y logrado los acuerdos necesarios para garantizar un marco
normativo, de reconocimiento mutuo entre los actores, asi como modificar el
funcionamiento para que se le permita interactuar con claridad y pluralidad ante los

demas actores y poderes publicos?®.

25 Seglin el mismo autor, evaluar desde un contexto democratico implica aprender, analizar, comparar y
proponer cursos de cambios sobre los objetivos o tareas sustanciales que guien al congreso al cumplimiento
de sus funciones.

No cabe duda que de una u otra manera los temas se van enlazando para abrir senderos que nos pueden ir
direccionando a lineas de investigacidn tan diversas como teorias del trabajo legislativo podemos hallar.
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Aunqgue existen diversos enfoques bajo los que se puede realizar un estudio de la
eficiencia legislativa, para efecto de nuestro estudio consideramos solamente uno?®
que esta basado en el funcionamiento procesal, es decir, que estudia el proceso y
las funciones concretas de cada unidad o estructura, lo que le da una perspectiva
de revision integral que intenta considerar cada fase del proceso legislativo como

igualmente sustantiva.

Este enfoque se basa en el rendimiento a partir de la revision de las instancias y
tareas particulares encomendadas a cada una de ellas, en la explicacion del

resultado que se obtenga.

Por ello, el autor antes referido, explica que cuando las legislaturas enfrentan
problemas en su funcionamiento, se centran regularmente en aspectos que
incluyen, entre otros, contar con mecanismos de apoyo profesional e interlocucion
social que le permitan desarrollar un trabajo exhaustivo en el andlisis y desahogo
de las iniciativas y procedimientos parlamentarios que se desarrollen dentro del
Congreso; disponer de los procedimientos y mecanismos para supervisarla
disciplina y cohesién de os grupos parlamentarios a efecto de contribuir y no
bloquear el desarrollo de los trabajos parlamentarios, con base en reglas sefaladas

para las instancias de deliberacion y resolucion.

Destaco los problemas y mecanismos anteriores porque son los que mas se apegan
a la busqueda que emprendemos en favor de la optimizacion del trabajo legislativo

a partir de la labor que realizan las instancias involucradas alrededor del

26 Alcdntara Olguin presenta cuatro enfoques mas que se refieren:

1. Autoevaluacion legislativa. Rendimiento a partir de consultar a los legisladores y grupos respecto a
su propio desempenio.

2. Calidad Legislativa. Rendimiento a partir de ponderar el tipo de las iniciativas aprobadas (sin
considerar las constitucionales y leyes secundarias).

3. Oferta Legislativa. Rendimiento a partir de comparar el total de iniciativas propuestas con el total de
iniciativas aprobadas.

4. Historial de votaciones. Rendimiento a partir de la cohesién y congruencia con que los legisladores y
grupos se pronuncian.
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procedimiento con el que cumplen o deben cumplir las comisiones legislativas?’. Lo
importante de estos mismos problemas y mecanismos, es que constituyen retos, en
si mismos, que seguramente deben enfrentar varios Congresos para elevar su

rendimiento y calidad institucional.

Después del analisis realizado, y antes de sefialar algunas especificaciones del
caso mexicano, me parece valido sugerir algunos aspectos que puedan aportar,
desde su implementacion en las comisiones legislativas, una mejora sustancial al

cumplimiento eficiente del trabajo legislativo.

En este sentido, debemos considerar elementos tanto técnicos como financieros
de acuerdo con las necesidades que presente el Organo Legislativo, para proponer
que todos los legisladores se vean involucrados de manera “equitativa” en el trabajo
de comisiones y los asuntos a analizar, pero sobre todo que su conformacién sea
plural para que considere la representacion de distintas expresiones politicas; que
tengan autonomia técnica y financiera en el trabajo legislativo a desarrollar; que de
ser posible cuenten con un plan de trabajo a largo plazo con la finalidad de que

todas se encuentren activas durante el cumplimiento de sus objetivos.

Considero de relevancia también, que el trabajo con el que cumplen las comisiones
se sustente en actos de legitimidad precisos, que generen gobernabilidad vy
fortalezcan la democracia; y sobre todo que las decisiones, resoluciones o
dictdimenes, siempre tomen la preeminencia del bienestar coman, para contribuir
auténticamente al trabajo legislativo, al tiempo de fortalecer a un Poder Legislativo

profesional y eficiente.

27 Considero necesario precisar que, la evaluacidn que se pueda realizar sobre el trabajo al seno de las
comisiones legislativas esta ligada al cumplimiento del trabajo legislativo, pero recordemos que es solamente
una parte; una muy importante sin duda y en concordancia con nuestra investigacion, pero no quiere decir de
ninguna manera que si el resultado de la evaluacidn no es el esperado no hay trabajo legislativo, sino que el
que se realiza no es el eficiente.
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3. Orden y funcionamiento de las Comisiones Legislativas en México.

Como lo hemos referido antes, uno de los temas de mayor impacto para comprender
el funcionamiento del Poder Legislativo en nuestro pais es el de las Comisiones
Legislativas?®, esto se debe a que son érganos constituidos con la finalidad de

contribuir para el fortalecimiento de un Congreso o de un Parlamento.

Sin duda, en este apartado es importante considerar la funcidén y estructura, asi
como el marco juridico aplicable para el poder legislativo federal, respecto a sus
atribuciones en el ambito gubernamental y de control sobre el Ejecutivo, que
evidentemente se ven afectados por el trabajo legislativo.

Refiriendonos a aspectos generales, y como lo hace Susana Pedroza (1997), la
integracion de las comisiones se realiza principalmente conforme a tres principios:
1) el de proporcionalidad, o dependiendo del nimero total de legisladores por cada
fraccion parlamentaria; 2) de pluralidad, pues se aspira a que todas las fuerzas
politicas que integran el Poder Legislativo se encuentren representados en la
integracion de las comisiones; y, 3) de oportunidad politica, que tiene que ver con
las coyunturas politicas que permiten que uno u otro diputado sea miembro de

alguna comision.

En teoria las comisiones realizan el trabajo técnico legislativo, y también llevan a
cabo la fiscalizacion del Ejecutivo. Sus funciones son importantes y, con cierto grado
de realismo?®, sobre todo en el &mbito organico. La clasificacién de las comisiones
pudiera variar segun los autores, pero en el caso de nuestro pais se puede acotar

a la siguiente clasificacion®°:

28Y que por cierto, varios autores han referido que también es uno de los temas de mayor interés del Derecho
Parlamentario, por el impacto que tienen en el cumplimiento de la funcién legislativa.

29 Sesgo que en muchas ocasiones pudiera estar en las negociaciones politicas a las que se llegue fuera del
trabajo de comisiones, por parte de los grupos parlamentarios o actores politicos.
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A. Las comisiones ordinarias, son mas bien de cardcter permanentes; se

conservan de una legislatura a otra; cumplen funciones de dictamen
legislativo, de informacion y de control en su ramo. Su competencia se
corresponde en lo general con la otorgada a las dependencias

gubernamentales, por lo general, aunque puede variar.

Las comisiones especiales; se constituyen por determinacion del Pleno y se
encargan de asuntos especificos. Cuando se crean establece su objeto, el
namero de integrantes que las conformaran y el plazo para realizar las

actividades que se les encomienden.

. Las comisiones de investigacion; se constituyen con caracter transitorio por

acuerdo del Pleno y en ocasiones, por peticion se un porcentaje especifico
de los miembros del congreso o parlamento, para investigar el
funcionamiento de organismos descentralizados federales o de empresas de
participacion estatal mayoritaria. Su alcance se limita a informar el resultado

de sus investigaciones.

Concretamente3!, las comisiones atienden a las tareas siguientes:

a)
b)

c)

d)

e)

Elaborar su programa anual de trabajo;

Rendir un informe semestral de sus actividades a la Conferencia para la
Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos;

Organizar y mantener un archivo de todos los asuntos que les sean turnados,
que debera ser entregado a la Legislatura siguiente;

Sesionar cuando menos una vez al mes;

Resolver los asuntos que la Mesa Directiva de la Camara les turne;

30

Obtenida de diversos sitios web https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/index.php/rev-

administracion-publica/article/view/18933/17042, http://www.diputados.gob.mx/sedia/sia/spi/DPI-25-Nov-

2000.pdfy https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bijv/libros/4/1649/17.pdf, que se citan en la bibliografia.
31 con fundamento en la legislacion aplicable que se cita en la bibliografia.
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f) Dictaminar, atender o resolver las iniciativas, proyectos y proposiciones
turnadas a las mismas en los términos de los programas legislativos acordados
por la Conferencia para la Direccibn y Programacion de los Trabajos
Legislativos; y

g) Realizar las actividades que se deriven de la ley, de los ordenamientos
aplicables, de los acuerdos tomados por el Pleno de la Camara y los que

adopten por si mismas con relacién a la materia o materias de su competencia.

La formacion de comisiones parte del principio de division del trabajo, y
tedricamente estan integradas por personas informadas sobre el tema; esta divisién
del trabajo como parte de la organizacion interna del Poder Legislativo busca
conseguir mejores resultados, y la importancia de analizar este tema, radica en que
en este proceso intervienen varios factores a analizar en el desarrollo de los temas

propuestos.

En el caso de nuestro pais, en Congreso Federal, las comisiones podran integrarse
hasta por treinta miembros y el encargo de sus integrantes sera por el término de la
misma. Los diputados podran pertenecer hasta tres de ellas, para garantizar de
alguna manera su pluralidad. No podemos omitir que al proponer la integracién de
las comisiones, la Junta de Coordinacion Politica, postulara también a los diputados
gue deban presidirlas y fungir como secretarios; y se abre la posibilidad de que si
un diputado se separa del Grupo Parlamentario al que pertenecia en el momento
de conformarse las comisiones, el Coordinador del propio Grupo podra solicitar su

sustitucion3?,

Respecto a la competencia de las comisiones en México, en virtud de que son
organos constituidos por el Pleno, que a través de la elaboracion de dictamenes,

informes, opiniones o resoluciones, contribuyen a que la Camara cumpla sus

32 Los integrantes de la Mesa Directiva de la CAmara no formaran parte de las comisiones.
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atribuciones constitucionales y legales, y desarrollan las tareas especificas que en

cada caso se sefalan33.

Dentro de sus funciones, las comisiones tienen entre sus tareas, elaborar su
programa anual de trabajo; rendir un informe semestral de sus actividades;
organizar y mantener un archivo de todos los asuntos que les sean turnados, que
debera ser entregado a la Legislatura siguiente; sesionar cuando menos una vez al
mes; resolver los asuntos que la Mesa Directiva de la Camara les turne; dictaminar,
atender o resolver las iniciativas, proyectos y proposiciones turnadas a las mismas
en los términos de los programas legislativos; realizar las actividades que se deriven
de la ley, de los ordenamientos aplicables, de los acuerdos tomados por el Pleno de
la Camara y los que adopten por si mismas con relacion a la materia o materias de

Su competencia.

En el caso mexicano existen los Comités, que son dérganos para auxiliar en
actividades de la Camara que se constituyen por disposicion del pleno, para realizar
tareas diferentes a las de las comisiones y tendran la duracion que sefale el

acuerdo de su creacion.

De acuerdo con la ley, el Pleno podra acordar la constitucibn de comisiones
especiales cuando se estimen necesarias para hacerse cargo de un asunto
especifico. El acuerdo que las establezca sefialara su objeto, el numero de los
integrantes que las conformaran y el plazo para efectuar las tareas que se les hayan
encomendado?*. En el caso de las comisiones de investigacion se constituyen con

caracter transitorio para el ejercicio de la facultad conferida en la Ley.

No quisiera dejar de mencionar que la perspectiva del Poder Legislativo de nuestro
pais, se ve encaminada hacia una amplia profesionalizacion del personal técnico

interno. Ya sea por las necesidades que derivan de las funciones inherentes al

33 Respecto a su organizacién interna, las comisiones podran establecer subcomisiones o grupos de trabajo
para el cumplimiento de sus tareas.
34 Cumplido su objeto se extinguiran.
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cargo, como por la cada vez mas exigente tarea legislativa, en la que los diputados,
requieren de mas y mejores apoyos técnicos especializados, se trata de una
transformacion lenta pero ineludible, pues el Poder legislativo sera fundamental

para la gobernabilidad democratica de un pais plural.

Desde la parte politica, los grupos parlamentarios en funcion de su representacion
en la Asamblea, en el caso de nuestro pais, influyen en la integracion de las
comisiones, en ocasiones priorizando la participacion de sus pares en determinadas
comisiones, en relacion a su objetivo como partido politico. Habra partidos que, por
su identificacién particular con una seccion o faceta de la sociedad, canalicen su
intervencion a esas areas, como medio ambiente, salud, educacién, etcétera,
situacion que no solo se presenta en México, sino también en Parlamentos y

Congresos de otros paises.

4. Integracion, funcionamiento e impacto de las Comisiones Legislativas

en la Legislatura Local.

El Poder Legislativo del Estado de México, y propiamente, la LIX Legislatura del
Estado de México, dentro de sus funciones principales destacan la de
representacion de la sociedad y la de expedir normas juridicas tal y como lo
establece el articulo 61 fraccién | de la Constitucion Politica del Estado Libre y
Soberano de México, en ese contexto, los legisladores, crean normas juridicas para

insertarlas en beneficio de la sociedad.

Para optimizar el funcionamiento de las comisiones legislativas, como se propone
desde el inicio del presente trabajo de investigacion, me parece necesario saber
cémo trabajan para posteriormente definir si se requiere establecer areas de mejora

gue optimicen su funcionamiento.
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La Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México, establece en su
articulo 46 que la Legislatura se reunira en sesiones ordinarias tres veces al afio,
es decir, en tres periodos ordinarios, el primer periodo del 5 de septiembre, a mas
tardar el 18 de diciembre, el segundo iniciara del 1 de marzo al 30 de abril, y el

tercero del 20 de julio al 15 de agosto respectivamente.

Asimismo establece que durante los recesos funcionard& una Diputacion
Permanente, quien serd la representante de la Legislatura, y responsable del

despacho de los asuntos.

Las Comisiones Legislativas seguirdn funcionando durante todo el ejercicio

constitucional, para el andlisis y dictamen de los asuntos.

Las comisiones legislativas, como lo establecen la Ley Orgéanica y el Reglamento
del Poder Legislativo del Estado Libre y Soberano de México, son las encargadas
del estudio, analisis y dictamen de los asuntos que le encomienden la Directiva y la
Diputacion Permanente; se integran observando los distintos grupos
parlamentarios, es decir, son las comisiones legislativas quienes tienen los
elementos técnicos-juridicos de las normas juridicas, en donde se asume la mayor
carga de estudio, analisis, viabilidad, entre otros elementos sustantivos del proceso;

posteriormente, se debate, se discute y se perfecciona la norma juridica.

De alguna manera se garantiza, la pluralidad en la composicion de la ley, en virtud
de que las comisiones legislativas estan integradas por diputados de diversos
grupos parlamentarios, pudiendo ser este mecanismo una parte fundamental dada

la importancia de que se otorgue funcion eficiente de las comisiones legislativas.

Considero que en el desarrollo del proceso descrito anteriormente, encontramos
incidencias de los intereses de partido que pueden impulsar una iniciativa hacia su
aprobacion inmediata, o bien a su detencion por tiempo indefinido, sobre todo en

los puntos que van del turno de la iniciativa a la fase de discusion y su aprobacion
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en el Pleno de la Asamblea, independientemente de la prudencia de su contenido

en términos técnico-juridicos, alterando seriamente el trabajo sustantivo legislativo.

Si bien es cierto, la Legislatura del Estado de México, en sentido amplio, ha
cumplido sus objetivos, también lo es, que requiere de una actualizacion que mejore
su organizacion, especificamente en el trabajo de comisiones, para atender
plenamente los requerimientos legislativos propios de la representacion popular

local.

Como en el resto de las instituciones formales cuyo papel dentro del sistema politico
implica el desempefio de funciones deliberativas®®, la Legislatura del Estado de
México no se encuentra exenta de la conformacion de 6rganos especializados de
consulta y deliberacidén sobre los diversos temas que conoce el Poder Legislativo

de la entidad.

Para comprender mejor su integracion y funcionamiento, habremos de distinguir dos

aspectos que influyen en esta condicion:

A) El factor politico.

B) La normatividad vigente.

Respecto al primero (A), hemos de sefialar que la legislacién vigente no determina
un numero determinado de miembros para cada uno de las comisiones legislativas,
lo cual abre la posibilidad para que una determinada comision pueda estar integrada
por todos los grupos parlamentarios representados en la Legislatura, o bien, por una

parcialidad de ellos.

35 Decimos deliberativas no en el estricto sentido que la democracia deliberativa ha tomado como referencia
tras el analisis ético de la politica que realizaran Luhmann y Weber (Cansino, 2010, p. 99-102), al referir los
conceptos de ética de la responsabilidad, y ética de la convicciéon. Por el contrario nos referimos a un ejercicio
dialéctico menos complejo que al que se refiere la teoria de sistemas de Luhmann, para referirnos Ginicamente
a la parte de un sistema politico que se encarga de la discusion detallada de los temas que conforman la
agenda publica.
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A manera de ejemplo, y por tratarse de un caso de estudio particular, del total de
comisiones que componen la LIX Legislatura, unicamente dos de ellas son
conformadas por la totalidad de los 9 grupos parlamentarios que se han formado en
este Poder publico: la comision de gobernacion y puntos constitucionales, y la

comision de planeacién y gasto publico.3¢

La razon por la cual estas comisiones estan conformadas por todos los grupos
obedece al factor politico, pues ninguna de las fracciones quiere quedarse fuera de
la discusion de los temas que mayor interés despiertan en la Camara, que son el
presupuesto, y las reformas constitucionales, mismas que por norma deben

discutirse en estas dos comisiones.

En cuanto hace a la segunda condicionantes (B), es claro que la legislacion vigente
establece la denominacién y teméticas de las que habrd de conocer cada una de
las comisiones legislativas, por lo que es imperativo considerar esta normatividad
como un factor para su conformacién, sin que esto signifique una limitante, por el
contrario, dicha normatividad puede modificarse en cualquier momento, y esta

sujeta a la coyuntura y a los cambios que la sociedad exige.3’

36 Anteriormente la Junta de Coordinacién Politica se denominaba “Gran Comisién”, misma que forzosamente
debia ser integrada por todas las fracciones, disposicion que fue derogada hace un par de Legislaturas, por lo
que la JUCOPO ya no es considerada con el status de Comision Legislativa.

37 Como ejemplo de ello en la LIX podemos contar con la conformacién de una Comisién Especial dedicada a
la atenciéon de damnificados por el sismo del 19 de Septiembre, o a la intencién de algunos grupos
parlamentarios de oposicion sobre la conformacion de una comisidn especial de seguimiento a programas
sociales durante el periodo electoral.
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CAPITULO Il
MARCO JURIDICO

1. Fundamentos del Proceso Legislativo.

Es importante considerar que hablamos del proceso legislativo porque es una
extraccion de la totalidad del trabajo parlamentario, pero es un tema sustantivo para
el desarrollo de nuestro trabajo de investigacion, y concretamente entendemos que
se refiere a la manera en que se aprueban las leyes, de modo muy genérico,
guardando ciertas particularidades en cada etapa del proceso como lo estaremos

mencionando mas adelante.38

Ahora bien, entendiendo que las leyes son el conjunto de normas emanadas de una
autoridad legislativa, son aquellas que expresan en un texto escrito una decision
politica. Por lo tanto, se podria afirmar que el procedimiento legislativo es un

proceso de construccion de la decision politica®. (Garcia, 2004, p. 20).

Como lo sefiala Mercedes Garcia (2004), concebir la ley como producto de
integracion politica exige una regulacion precisa y detallada del procedimiento
legislativo, que deriva de la creciente complejidad social y de intereses (que casi
nunca se quieren mencionar). Esto quiere decir que para que la ley cumpla su
funcion, su elaboracion debe llevarse a cabo mediante la participacion de los
distintos grupos, en condiciones de libertad e igualdad, alcanzandose de forma
publica el acuerdo que resulte de la reflexion entre los distintos grupos

parlamentarios.

38 Concretamente se refiere al mecanismo de aprobacidn de leyes en nuestro pais, o incluso a nivel local, pues
abordar el tema de manera comparada con otros paises pudiera generar variaciones mas importantes de
acuerdo al sistema juridico de cada Estado.

39 Este proceso de construccidn es el medio que permite al Parlamento lograr, mediante la transaccidn entre
los intereses politicos, la elaboracién de una ley.
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Desde el punto de vista democratico, la ley debe cumplir con la funcién de integrar
los distintos intereses politicos, es asi que un proyecto de ley expresa una opcion
politica como propuesta individual, grupal o sectorial, y su proceso culmina en la
decision politica de la autoridad legislativa plasmada en un texto que puede ser
igual, semejante o totalmente diferente al presentado en el inicio del tramite.*° No
debemos entonces olvidar que la politica esta en la base de la construccién de la
ley, y que para que se convierta en tal es necesario que exista un procedimiento en

el que lo politico se ve integrado a través de la negociacion.*

Me refiero més precisamente a este procedimiento para la construccién de una ley,
para enriquecer nuestra investigacion, encontramos que formalmente se refiere al
conjunto de actos y procedimientos legislativos cronologicos, para la formacion de
leyes, reformas constitucionales y leyes secundarias. Por su propia naturaleza,
cuenta con caracteristicas especificas que le distinguen de cualquier otro tipo de
proceso, por ejemplo: 1) tener base en la Constitucién; 2) ser formal, en funcién de
que su validez debe respetar los procedimientos previstos en las normas
constitucionales; y 3) atender a las facultades que le sean conferidas al Congreso o

Parlamento del que se trate*?.

De acuerdo con Elisur Arteaga Nava (2016), el proceso legislativo es de alguna
manera un proceso cognoscitivo*® a través del cual se busca un conocimiento en
cierta materia con vista a normarla, lo que implica conocer la norma en si, su
oportunidad y pertinencia, como hechos susceptibles de ser regulados; desde este
punto de vista, el proceso legislativo permite dar certeza y hacer efectivos los
sistemas de control, supervision y vigilancia del poder legislativo, respecto de los

otros poderes.

40 E| proyecto que originé el trdmite surge como propuesta de solucién politica a una determinada situacion.

41 Los tipos de negociacién politica mas importantes son los que se dan entre el Poder Ejecutivo y el Poder
Legislativo, y los que surgen al interior del Poder Legislativo.

42 Informacién obtenida del Sistema de Informacidn legislativa de la Secretaria de Gobernacidn.

43 Por el que se capta la informacidn real, integrandola, vinculando sus significados, e interpretandola hasta
que el conjunto de ideas asimiladas nos permitan construir el conocimiento.
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Arteaga Nava, derivado de su experiencia en el ramo**, agrega también que las
normas que regulan el proceso legislativo buscan evitar precipitaciones,
improvisaciones y desorden en la comprension de las iniciativas que legalmente son
de conocimiento del poder legislativo, y de esta manera, coincido en que, tienden a
sistematizar el conocimiento, estudio y aprobacion de las iniciativas con la finalidad

de evitar vicios en el acto de legislar.

En este apartado quisiera hacer un paréntesis para sefialar que si bien, los procesos
del tipo como el que se sefiala en el parrafo anterior, son ejecutados por personas
que tienen fines e intereses particulares derivados de los cuales pueden cometer
ciertas equivocaciones, la manera de mejorarlo y aportar a su evolucién es
justamente a través de la sistematizacion que se ha ido perfeccionando a lo largo
del tiempo, para que el resultado de actuar politico-legislativo sea mas eficiente y

no afecte el desarrollo de la norma.

El proceso legislativo cuenta con multiples propdsitos, entre los que destacan: 1)
garantizar un conocimiento adecuado de las iniciativas, 2) permitir que los
legisladores actien con responsabilidad, 3) que su desempefio se haga
considerando el interés general, frente a la ciudadania, pues en estricto sentido no

queda al criterio del legislador discernir respecto a la aplicabilidad del proceso.*

En el cumplimiento de los propdsitos mencionados, es donde podemos decir que
recae una parte fundamental del porqué de nuestra investigacion, pues al analizar

el proceso legislativo, encontramos areas de oportunidad destacadas.

44 Abogado egresado de la Escuela Libre de Derecho, destacado constitucionalista mexicano, catedratico de
la UAM, investigador miembro del Sistema Nacional de Investigadores, y con grandes aportaciones a la
rama de los estudios parlamentarios.

4> Las etapas previstas en las leyes deben ser cubiertas en todos los casos, salvo en aquellos en que exista una
norma expresa que establezca una excepcion, pues una alteracion a esto implicaria que no hubo conocimiento
serio de la iniciativa y ello pueda dar lugar a que se estime el producto final como improcedente o violatorio
de garantias.

Considero que de manera natural, en la practica habra casos que no cumpliran con el proceso legislativo, y
gue como se menciona antes, pondran en riesgo la seriedad de la norma o de la iniciativa o reforma, pero que
obedecen a cuestiones meramente politicas o que abren la puerta al cabildeo y la negociacién que también
se debe considerar como existentes en el proceso y la practica legislativa.
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De manera general*®, se puede sefialar que todo proceso legislativo comienza con
una iniciativa, misma que para derivar en ley o decreto debera cubrir los requisitos
de forma y fondo que prevé la ley, ser presentada por quienes tienen la facultad de

hacerlo, y estar referidas a las materias de competencia del Parlamento*’.

Es menester considerar también, que es responsabilidad en primer lugar, de
quienes presentan la iniciativa de decreto, y enseguida de los legisladores, que ya
en el estudio, andlisis y debate de las comisiones legislativas se cuide y observen

los principios y normas que regulan las facultades de legislar.

Igual que en el caso del trabajo legislativo (que abordamos con anterioridad), en
ocasiones es posible encontrar situaciones que derivan en problemas para el
guehacer parlamentario, también en el caso del proceso legislativo puede haber
actos que se consideren realizados en violacion de los principios que regulan dicho

proceso.

Como se sefalaba antes, los principios que regulan el proceso legislativo existen
con vista a dar seguridad juridica y evitar precipitaciones para legisladores,
autoridades y la propia poblacion; en caso de no observarse de esta manera, puede
implicar una violacion a las garantias individuales, pues cuando no son apegados al

proceso siempre existe riesgo, o se da lugar, a que sean cuestionados.

En el caso de México, existen ciertos principios comunes que regulan la
impugnacién del proceso seguido para emitir las leyes, decretos o resoluciones que
dicten el Congreso de la Union o las Camaras, y pueden derivar en juicio de amparo,

controversia constitucional o accion de inconstitucionalidad, por citar el ejemplo.

46 Se sefiala un punto del proceso legislativo, en términos mas amplios, para mdas adelante, y con el
conocimiento previo que se aborde en este apartado, podamos adentrarnos con un poco mas de detalle a las
etapas de los procesos legislativos federal y estatal.

47 Se debe considerar que la iniciativa en si misma debe cumplir con ciertas caracteristicas al momento de su
presentacion como se sefiale en la ley correspondiente; debe contener de manera elemental una exposicion
de motivos, texto de la Ley o Decreto y articulos transitorios.
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Para abonar al tema, nos referimos a Gamboa y Valdés (2006) quienes sefialan
que, a diferencia de otros procesos legales, el proceso legislativo cuenta con una
caracteristica sui generis, por el contexto donde se desarrolla, y los actores que
intervienen en el mismo. Es por ello importante sefialar que ademas de lo
estrictamente sefialado a nivel reglamentario, existen muchos otros factores que

inciden en dicho proceso, principalmente los de caracter politico y econémico?.

Se puede, de alguna manera, decir en defensa de los Parlamentos que, como toda
institucion en la que acttan actores politicos, su comportamiento depende en parte,
de los mismos. Aunque no se quiere con esta afirmacion obviar la importancia de
las reglas, cabe resaltar que aunque resulta sumamente necesario contar con
buenos procesos, éstos no garantizan un buen producto resultado; por otro lado,
no podemos olvidar que, necesariamente, el proceso ordinario de elaboracion de
la ley en practicamente todos los sistemas democréticos del mundo, pasa por el
Parlamento y que, precisamente, es este proceso el que otorga legitimidad a las
leyes. (Garcia, 2004, p. 20).

De acuerdo a esto, se entiende que lo politico esta mas y menos presente en el
procedimiento legislativo dependiendo de la fase en la que se encuentre. El caracter
estructural del procedimiento legislativo parte de que sus reglas no surgen para
cada uno de los proyectos de ley, sino que constituyen un recorrido predeterminado,
ordenado de tal forma que asegure la previsibilidad de sus diferentes etapas y
garantice la participacion de los diputados y los grupos parlamentarios en su

aceptacion o rechazo.

En cuanto a las etapas del procedimiento legislativo cabe mencionar que para

algunos autores, forman parte del procedimiento todos los actos que contribuyen a

“8Elementos como lo politico y lo econdmico, son aspectos que siempre resultan susceptibles de
cuestionamiento, sobre todo en un contexto en el que, por lo menos en nuestro pais, el acto publico y quienes
son responsables de él, “los politicos”, cuenten con reputacién tan desvirtuada; y que sin duda, tiene mucho
impacto el hecho de que quienes tienen la posibilidad de adecuar el proceso mencionado (como son los
legisladores), al mismo tiempo sean los operadores de un proceso que constantemente evalta su desempefio.
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fijar el contenido de la ley y a determinar su eficacia; para otros, solo forman parte
del procedimiento los primeros actos y Unicamente en cuanto se realizan dentro del
Parlamento, de manera que quedan fuera de tal procedimiento el conjunto de actos
gue conducen a la presentacion del proyecto de ley. Hay quienes sefialan que la
disyuntiva se resuelve distinguiendo dos conceptos: 1) el de procedimiento
legislativo estricto; y, procedimiento legislativo amplio. El estricto, est4 integrado
sélo por los actos realizados en el seno del Parlamento; mientras que el amplio,

incluye también los que se producen antes y después. (Garcia, 2004, p. 22).

Adicionalmente, se pueden observar distintas reglas generales que se siguen en
todo proceso legislativo, independientemente del régimen de gobierno en particular
del que se hable, como lo sefialan las autoras Gamboa y Valdés (2006); tal es el
caso de toda iniciativa que por regla general deba de turnarse a una Comision
Especializada en estudiar el asunto en comento, asi como de su posterior

deliberacion ante el Pleno del cuerpo legislativo.

No se debe olvidar que también por regla general, el Pleno siempre sera el cuerpo
supremo encargado de subsanar cualquier aspecto procedimental previo, es decir,
cualquier tema o procedimiento que no esté contemplado en la norma

reglamentaria, sera deliberado por el Pleno en sesién de Asamblea.*®

Es importante que a partir del analisis que se realice en el presente trabajo de
investigacién, se abra brecha para en la posteridad analizar los grandes avances
gue por un lado alcanza el Estado en la elaboracién de leyes, pero también en los
rezagos que aun seguimos padeciendo y que podemos corregir a través de

necesarias reformas a la Constitucion y la legislacion secundaria.

4 No puedo obviar el hecho de que aunque el Pleno sea el érgano encargado de deliberar los temas que
pueden, o no, estar considerados en la norma; muchas de las decisiones mas importantes de los Parlamentos
se gestan y deliberan en el seno de los érganos politicos del Poder Legislativo.
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Profundizando un poco mas en el tema, se destaca que desde el punto de vista del
Doctor en Derecho Eliseo Muro Ruiz®® (2017), el proceso legislativo se constituye
en las fases determinadas en la Constitucion, que deben seguir los 6rganos de

gobierno para producir una ley.

En la hondura de su andlisis, el mismo autor sefiala que en un Estado democratico,
las facultades constitucionales para la creacion o reforma de una ley, se reflejan en
el derecho de iniciativa que tiene el titular del Poder Ejecutivo, los integrantes del

Poder Legislativo y en las entidades federativas las legislaturas locales.5*

Ademas de sefialar algunos elementos que caracterizan al proceso legislativo, me
parece interesante sefialar como lo hace Muro Ruiz, de los vicios que pudiéramos
encontrar en el proceso legislativo, de acuerdo con su “Ensefianza de la Técnica
Legislativa” (2017), y que durante el proceso de elaboracion de una ley se deben
considerar factores formales y reales de poder; por un lado, estan los aportes que
se hacen sobre lo meramente legar, y por otro, se manifiestan los intereses que en
la iniciativa deben legalizarse de acuerdo con las negociaciones de los grupos

parlamentarios.

Su aportacion me parece precisa y fundamental, pues muchos estudiosos del tema
y practicantes del ejercicio parlamentario y legislativo, pudieran considerar que esta
accion politico-legislativa es una limitante a los intereses de los partidos politicos
que triunfaron en los comicios electorales y cuyos candidatos, siendo legisladores,
se comprometen con los electores a cumplir ciertos programas de accion o

plataformas acorde a ciertas ideologias. En tal sentido, el resultado del quehacer

%0 Abogado, Asesor Parlamentario, Investigador del Instituto de Investigaciones Juridicas y del Sistema
Nacional de Investigadores.

51 E| autor refiere que la iniciativa de ley, incluyendo las reformas constitucionales, es un intento de
racionalizar los conflictos de intereses en la ley, por lo que en su elaboracidn participan de manera abierta y
en algunos casos son quienes presionan al érgano de gobierno competente para la elaboracion de la iniciativa,
asi como su analisis, aprobacion y dictamen.
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legislativo parece terminar con la aprobacion del decreto y su remisién al Poder

Ejecutivo, aunque seguramente no lo es.

Citando a Mercedes Garcia Montero (2004), podemos sefialar que a lo largo de las
Gltimas décadas, el papel que ha adquirido el Parlamento como un eje central en la
elaboracion de las leyes ha sido cuestionado. En gran parte, esto se debe al hecho
de que la mayoria de las leyes aprobadas son iniciativas que provienen del Poder
Ejecutivo; sobre todo en los casos en los que el partido en el gobierno también
cuenta con la mayoria en el Parlamento, porque se les acusa de adoptar una
estrategia, digamos, subordinada, derivadas de acuerdos previos alejados del
legitimo proceso legislativo.

Coincido con esta idea, pero no descarto que cuando ocurre el caso contrario, y la
mayoria en el Parlamento le pertenece a un partido distinto al que ostenta el Poder
Ejecutivo, de cualquier manera seria acusado de obstaculizar las politicas publicas

gubernamentales.

2. Proceso Legislativo Federal.

Como lo he sefialado en apartados anteriores, las practicas parlamentarias se
presentan en todos los &mbitos en que legisladores desarrollan sus actividades, que
tienen que ver con el proceso legislativo, funciones de control, trabajo en

comisiones®?, discusion en el Pleno de los dictAmenes y de la agenda politica.

Derivado del analisis realizado para el presente trabajo de investigacion, se han
encontrado diversos autores que distinguen entre varias etapas para la elaboracion
de una ley, que es el objetivo principal del proceso legislativo: presentacion de la
iniciativa, discusién, aprobacion, sancion, publicacién e iniciacién de la vigencia,

como lo sefala Cecilia Mora (2003).

52 El trabajo en comisiones incluye lo referente a la integracion, facultades, dictaminacién y debate.
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De acuerdo con lo que se sefiala en el Diccionario Juridico Mexicano, el proceso
legislativo o proceso de formacién de una ley, debe entenderse como “la serie
ordenada de actos que realizan los érganos de gobierno facultados para ello, a fin

de elaborar, aprobar y expedir una ley o decreto”.53

De manera general podemos sefialar que las fases del proceso legislativo se
encuentran reguladas en los articulos 71 y 72 de la Constitucion®*, el cual se

describe con, al menos, seis fases:

1) Iniciativa®>;

2) Discusion;

3) Aprobacion;

4) Sancion;

5) Publicacion; e,
6) Inicio de vigencia.

El Poder Legislativo mexicano, depositado en la figura del Congreso General, es el
organo responsable de la ejecucion del proceso legislativo; como ya lo hemos
mencionado con anterioridad, el Congreso es el garante de dar seguimiento a la
produccion de las normas legales que expresan la voluntad del pueblo mexicano y
gue se constituyen en las normas primordiales del ordenamiento juridico

mexicano®®.

Segun lo sefialado en la Constitucién Politica Federal, quienes tienen el derecho de

la iniciativa de las leyes compete, en primer lugar al Presidente de la Republica, a

53 Informacién consultada en el Diccionario Juridico Mexicano del Instituto de Investigaciones Juridicas de la
UNAM.

5 Informacién obtenida de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que ha sido
complementada con lo contenido en la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos,
asi como el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.

55 Se ha dado una definicién a la Iniciativa, domindandose como el acto juridico por el cual da inicio el proceso
legislativo.

6 Es importante mencionar que en razén de su origen y procedimiento de elaboracién, solamente se
encuentran sometidas a lo que mandate la Constitucion.
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los Diputados y Senadores del Congreso General, y a las Legislaturas de los

Estados.

Tanto las iniciativas de ley presentadas por el Presidente de la Republica®’, como
por las Legislaturas de los Estados, o por uno o varios miembros de las Camaras,
pasardn a andlisis de las Comisiones Legislativas, asi como aquellas iniciativas o

proyectos de ley que remita una de las Camaras a la otra®8.

Para no perder el orden en el que se puede presentar la informacién, me parece
pertinente sefialar que aunque varios autores se remiten a la clasificacion de seis
fases del proceso legislativo que mencionamos en parrafos anteriores, con
fundamento en informacién obtenida de la CaAmara de Diputados®®, y con base en
la propia Constitucion, podemos ajustar la clasificacion a solamente tres fases que

conforman el proceso legislativo:

1. Fase de iniciativa;

En esta fase es importante saber, que a reserva de las consideraciones que
referimos en las notas al pie de pagina, todos los proyectos de ley o decreto pueden
presentarse indistintamente en cualquiera de las Camaras, a eleccién de él o de los
proponentes, los cuales pasaran de inmediato a comision. Pero esta regla general
encuentra dos excepciones, que refieren: 1) los proyectos que versaren sobre
empréstitos, contribuciones e impuestos; y 2) sobre reclutamiento de tropas, los

57 El Presidente de la Republica, puede presentar iniciativas de ley de cualquier indole, pero le competen de
manera exclusiva la Ley de Ingresos, el Presupuesto de Egresos de la Federacién y la Cuenta Publica.

58 Los legisladores pueden presentar proyectos de ley o decreto sin més restricciones que respetar las materias
reservadas al Presidente de la Republica. No se exige, incluso, que el proyecto de ley o decreto sea suscrito
por un numero determinado de legisladores. En este sentido es vélido pensar en que la iniciativa legislativa
pueda ejercitarse individualmente por cada uno de los parlamentarios y también presentarse proyectos de
manera conjunta.

59 Informacidn obtenida de la Direccién General del Centro de Documentacidn, Informacién y Analisis de la
Secretaria de Servicios Parlamentarios de la Cdmara de Diputados, disponible en el sitio web:
http://www.diputados.gob.mx/bibliot/publica/prosparl/iproce.htm.
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cuales, por mandato constitucional deberan discutirse primero en la Camara de

Diputados.

Para conocer de las incitativas de ley o decreto es necesario, con fundamento lo
sefalado en la Constitucidon, que se integre el quérum necesario, es decir, deben
estar presentes la mitad mas uno de los miembros de las Camaras. Ademas es
importante precisar que si el proyecto de Ley ha sido rechazado por la Camara de

origen, el mismo no podra presentarse en las sesiones de ese afio.°

No debemos perder de vista que la formulacion de las propuestas de textos
normativos en la fase inicial, debe responder a requisitos de claridad y racionalidad,
empleando terminologia y redaccién semejante a las disposiciones apropiadas para
los conceptos juridicos en referencia para evitar que los textos normativos que sean
aprobados y publicados contengan errores de redaccion, ambigledades,

contradicciones, incoherentes, etcétera.
La presentacion de la iniciativa legislativa consiste en un acto formal®! a través del
cual se expresa lo que corrientemente se define como la peticion de cierta

disposicion legislativa, expresado por la sociedad nacional o por sus componentes.

Una vez que la iniciativa es tomada en consideracion por la Asamblea, permite el

comienzo de la tramitacién parlamentaria de una propuesta®?.

2. Fase de discusién y aprobacion;

80 Informacién referida en los articulos 63 y 72 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

61 Su presentacién debe darse conforme a ciertas modalidades de un texto redactado en articulos, en mera
concordancia con el objeto de la propia iniciativa.

52 En todas partes la iniciativa parlamentaria se reconoce como derecho de cada uno de los parlamentarios y
se ejerce en el ambito de la asamblea a que pertenece el proponente. Sin embargo, en algunos ordenamientos
se exige que la iniciativa se presente colectivamente por un nimero minimo de parlamentarios para asegurar
que la propuesta tenga mayor credibilidad y por ende tenga un mayor sostén o apoyo en el Parlamento,
aunque no es el caso de nuestro pais.
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Una vez presentado el proyecto de ley o decreto por alguno de los titulares de la
iniciativa legislativa, se da inicio a la etapa de discusion y aprobacion del proyecto
de ley o decreto; en esta etapa del procedimiento legislativo ordinario se pretende

fijar definitivamente el contenido de la ley.%3

Una vez que el proyecto es recibido por una de las Camaras, el Presidente de la
misma lo turnara a la Comision a la que corresponda su estudio, en razon de la
materia que trate la iniciativa legislativa, y se determina ser publicada en la Gaceta
Parlamentaria. De este modo, la Camara que ha recibido la iniciativa se constituye

en la Camara de Origen, dejando a su colegisladora como Camara Revisora.

Entramos en este punto a uno de los aspectos mas importantes del proceso
legislativo, que es cuando las comisiones desarrollaran sus trabajos y haran uso de
todas sus facultades para solicitar documentos y mantener conferencias con
Secretarios de Despacho, Jefes de Departamento, u otros servidores publicos, a fin

de presentar un dictamen de los asuntos de su competencia®*.

Todo dictamen de Comisién debera contener una parte expositiva de las razones
en que se funde y concluir con proposiciones claras y sencillas que puedan
sujetarse a votacion. En esta etapa, los diputados integrantes de las comisiones, y
por supuesto, representantes de las ideologias y principios de sus grupos
parlamentarios, someteran a estudio y analisis el tema que corresponda. El
dictamen, debera firmarse por la mayoria de los individuos que componen la
Comisién. Si alguno o algunos no estan de acuerdo con la mayoria, podran
presentar su voto particular por escrito. Una vez que los dictamenes estén firmados

por la mayoria de los miembros de la Comisién encargada del asunto, se publicaran

63 Esta fase se encuentra regulada por los articulos del 95 al 134 del Reglamento para el Gobierno Interior del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.

4 En este punto, antes de llegar a la fase aprobatoria del proyecto, el proceso legislativo se recarga en una
fase preparatoria, en la cual la Asamblea utiliza, en general, drganos internos propios, asignando parte del
trabajo a las comisiones.
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junto con los votos particulares (si fuera el caso) a mas tardar cuarenta y ocho horas

antes del inicio de la sesion en que seran puestos a discusion y votacion.5®

Los dictamenes en su totalidad estaran sujetos a discusion en lo general, y en lo
particular. Una vez aprobado un proyecto en la Camara de Origen, pasara a la otra
Céamara Revisora, que de igual manera procedera a la discusion y aprobacion de la

iniciativa de ley.56

3. Fase integradora de la eficacia;

Una vez aprobado el proyecto de ley o decreto por la Camara de Diputados y la de
Senadores, se deberd comunicar al Ejecutivo, firmado por los Presidentes de cada
una de las Camaras. Corresponde en este momento al Presidente de la Republica
manifestar su acuerdo sancionando®’ la ley y ordenando su promulgaciéon o

expresar su disconformidad formulando objeciones al proyecto.

En caso de que el Presidente esté de acuerdo con la totalidad del proyecto
procedera a sancionarlo y a disponer que se promulgue como ley. Este es el
momento en el que el Presidente de la Republica puede ejercer su derecho de veto
sobre cualquier ley. De tal manera que si el proyecto de ley es desechado en todo

0 en parte por el Ejecutivo, sera devuelto, con sus observaciones, a la Camara de

8 A los dictdmenes publicados de esta manera, podré dispensarse la lectura, previa consulta al Pleno en
votacién econdémica.

% En este momento se pueden presentar tres situaciones:

a) Que la cdmara revisora la apruebe sin modificaciones; en cuyo caso se continuara con el procedimiento
legislativo correspondiente.

b) Que algtin proyecto de ley o decreto fuese desechado en su totalidad por la CdAmara Revisora, en cuyo Caso
Volverd a la Camara de Origen con las observaciones que aquélla le hubiese hecho. Una vez aprobado por la
Camara de Origen, vuelve a la Revisora para que, aprobado, pase a la siguiente etapa del procedimiento
legislativo. En caso contrario, dicha iniciativa de ley no podra presentarse nuevamente en el mismo periodo
de sesiones.

¢) Si un proyecto de ley o decreto fuese desechado en parte, modificado, o adicionado por la CdAmara Revisora;
la discusion de la Camara de Origen versara Unicamente sobre lo desechado o sobre las reformas o adiciones,
sin poder alterarse en manera alguna los articulos aprobados y regresa a la revisora para concluir su
procedimiento.

67 La sancidn es el acto de aceptacidn de una iniciativa de ley o decreto por parte del Poder Ejecutivo.
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Origen, misma que debera discutirlo nuevamente y si fuese confirmado por las dos
terceras partes del numero total de votos, pasara otra vez a la Camara Revisora y
si fuese sancionada por ésta por la misma mayoria, el proyecto de ley o decreto

seréa devuelto al Ejecutivo para su promulgacion.®®

Junto con la sancién y la promulgacion, el Presidente de la Republica debe proceder
a la publicacion de la ley. La promulgacion en el derecho mexicano incluye la
obligacion de publicar la ley, como medio de que se vale el poder publico para dar

a conocer la nueva ley a todos los ciudadanos.°

Pueden observarse distintas reglas generales que en todo proceso legislativo
habran de seguirse, como aspectos distintivos de todo proceso; por ejemplo, que
toda iniciativa deba de turnarse a una Comision especializada en estudiar el asunto
en comento, asi como de su posterior deliberacion ante el Pleno del cuerpo

legislativo.

De igual forma sobresale el hecho de que el Pleno por regla general siempre sera
el cuerpo supremo encargado de subsanar cualquier aspecto procedimental previo,
y en el que se delibera el tramite que ha de seguir la norma constitucional o legal.

3. Proceso Legislativo en el Estado de México.

De acuerdo con el articulo 51 de la Constitucion Politica Local, en el Estado de
México el derecho de iniciar leyes y decretos corresponde: al Gobernador del
Estado; a los diputados; al Tribunal Superior de Justicia; a los ayuntamientos; a los
ciudadanos del Estado; a la Comision de Derechos Humanos del Estado de México,

68 La promulgacién consiste en una declaracién solemne de acuerdo con una férmula especial mediante la
cual se formaliza la incorporacién de la ley de manera definitiva al ordenamiento juridico.

89 La publicacion de las leyes se realiza en el Diario Oficial de la Federacién, como érgano de difusién del
Estado.

83



en materia de derechos humanos; y a la Fiscalia General de Justicia del Estado de

México, en materia de su competencia.

En el Poder Legislativo de la Entidad, también las iniciativas presentadas y los
proyectos de decreto deben seguir un trdmite que se ajusta a la normatividad
prevista en la Constitucion, la Ley Organica del Poder Legislativo y su Reglamento.”
Las iniciativas de ley y decreto podran ser presentadas a la Legislatura por quienes
conforme a la Constitucion, tengan el derecho para hacerlo, como lo sefialamos en
parrafos anteriores; dichas iniciativas se deberan presentar por escrito o de forma
electronica, firmadas autografa o electronicamente por el proponente y seran
entregadas a la Presidencia de la Legislatura o de la Diputacién Permanente.’*

Es importante considerar que en el Congreso Local, ninguna iniciativa podra
discutirse sin que primero pase a las comisiones correspondientes, a excepcion de
aquéllas cuyo tramite se hubiese dispensado y las que, con caracter de preferente,
hubiese presentado el Gobernador del Estado, con las especificaciones de ley que

corresponden.

Cuando los asuntos no sean calificados como urgentes o de obvia resolucion, por
los que la Legislatura o la Diputacion Permanente acuerden la dispensa de tramites,
las iniciativas presentadas ante el Pleno seran remitidas a las comisiones
legislativas, para que una vez estudiadas y analizadas, emitan un dictamen que
haran llegar al Presidente dentro de los treinta dias habiles siguientes de haberlas

recibido, para el efecto de su presentacion a la Asamblea.’?

70 Sucede de manera muy similar a como ocurre en la federacidn, a diferencia de que a nivel federal se cuenta
con un Congreso bicameral y a nivel local solamente es una Cdmara la que ejerce la funcién legislativa.

1 Se incluye como término, el hecho de que los ciudadanos hablantes de lengua indigena o discapacidad
visual, recibirdn apoyo por parte del Poder Legislativo para presentar una traduccién o transcripcién para que
puedan ejercer su derecho conferido en la Constitucién.

72 5j esto no fuere posible, deberén solicitar a la Presidencia una prérroga que les sera concedida hasta por
igual término y por una sola vez, salvo que por acuerdo de la Asamblea se les conceda un plazo mayor. Si en
el plazo sefialado no presentan el dictamen, el Presidente nombrara una comisién especial para que dictamine
en el término improrrogable de 10 dias, como lo sefala la Ley Organica del Poder Legislativo.
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De una manera muy parecida a como sucede en el Congreso de la Union, las leyes
o decretos aprobados por la Legislatura, deberdn comunicarse al Ejecutivo del
Estado para su promulgacion, publicacion y observancia. Tratandose de leyes o
decretos de la incumbencia exclusiva de la Legislatura, se hara la comunicacion

respectiva para el sélo efecto de su publicacion y observancia.

No quisiera obviar que para la correcta conclusion del proceso legislativo, también
a nivel local, intervienen dos poderes publicos: Ejecutivo y Legislativo; esto es que
el proceso legislativo formal inicia con la presentacion de la iniciativa (con las
especificaciones que solicita la Ley), pasa por discusién a comision o comisiones,
en las que se ajusta y aprueba el dictamen; éste se presenta en el Pleno para
discusién y, en su caso, aprobacion. Todas estas etapas del proceso corresponden
al Poder Legislativo, las siguientes etapas refieren a la promulgacion y publicacion
de la norma, lo que ya no es facultad del Legislativo y corresponde a las tareas del
Titular del Ejecutivo.

Como se ha mencionado con anterioridad, la importancia del proceso legislativo
radica en la creacién, reforma y aprobacién de leyes que sean cada vez mas

exigentes para alcanzar el bienestar comun.

4. Las comisiones legislativas y su implicacién politica en el proceso

legislativo.

Partiendo del proceso legislativo que se ha descrito en el presente capitulo,
entendiéndolo como un elemento genérico del cual pueden derivar las leyes,
decretos, etcétera, es determinante la actuacion de las comisiones legislativas, pues
a cada una de ellas se destina el andlisis de ciertas materias de gran relevancia
juridica, por decirlo de alguna manera, pues el impacto directo es inequivocamente

el que se genera a la comunidad.
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En practicamente todas las fases del proceso legislativo, incluyendo la fase del
trabajo de comisiones, se cuenta con una caracteristica genérica particular, y es
que por el contexto y la dinAmica bajo la que se desarrolla, los actores que
intervienen en el desempefio y hasta evaluacion del proceso resultan ser parte del

proceso mismo.

Como se ha mencionado antes, existen muchos factores que inciden en el proceso
legislativo y que lo afectan de una u otra forma, mismas que en muchas ocasiones

son de caracter politico.

En este sentido, las préacticas y los acuerdos parlamentarios son, en muchas
ocasiones, consecuencias de coyunturas de orden politico, de cambios
estructurales en la composicion del Congreso y en la naturaleza de nuestro régimen
politico. Se desprenden de las determinaciones pactadas por las coaliciones
mayoritarias, sancionadas por el Pleno, en un contexto de cambios politicos y

juridicos, completamente ajeno a la labor propia parlamentaria.

Especificamente en lo que nos referimos al trabajo que se gesta al interior de las
Comisiones, podemos sefialar que se da mucha carga al trabajo especifico de los

legisladores como actores y ejecutores del proceso legislativo.

En este sentido es importante sefialar que el disefio de trabajo en las comisiones
legislativas implica garantizar conocimiento del tema, que los legisladores sean
responsables, y que su desempefio considere el interés general, como lo ha

mencionado Emilio Suarez Licona (2012).
Derivado de lo anterior, podemos comprender que cuando el proceso legislativo y

al trabajo de comisiones se apegan mas a las negociaciones entre las diferentes

fuerzas politicas de los legisladores, con frecuencia pueden llevar el proceso
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legislativo a dos obligadas naturalezas: la juridica y la politica, evento que sin duda

impacta en el funcionamiento completo del poder legislativo.”

Claramente, el éxito de la ley es una consecuencia de un trabajo ordenado,
coincidente y regido bajo un proceso legislativo bien ejecutado; sin embargo, en el
proceso de produccién de una ley existen varias interacciones de distintos
elementos y actores que influyen directamente, pero obedece de alguna manera al

disefio del propio procedimiento.

Por una parte tenemos a quienes proponen las leyes’; después, los legisladores
que participan en el proceso de andlisis y modificaciébn de normas; y finalmente a
los destinatarios de dichas leyes. En medio, existen interacciones entre el sistema

juridico, los fines y los valores que justifican la elaboracion de las leyes.

En este camino, se vinculan dos espectros a decir, el politico y el juridico; de esta
manera, las oportunidades de mejora de las que pudiéramos referir para el proceso
legislativo, en general, y para la optimizacion del trabajo de comisiones, en

particular, no deja de ser para ambos aspectos.

Seflalamos en este punto de nuestra investigacion la necesidad de revisar a
profundidad la estructura y funciones de las comisiones legislativas, en razén de
que son estos Organos legislativos, los encargados del estudio, analisis, discusion
de cada uno de los asuntos legislativos, de los cuales se presenta un dictamen con
las consideraciones ante el pleno para dar paso a una ley, como lo hemos

mencionado antes.

3 Evidentemente no es un tema que nos tome por sorpresa, sino al contrario, un apartado que queremos
dejar perfectamente evidenciado, pues la claridad de ello nos va a permitir hacer planteamientos mas directos
en apartados posteriores que refieren ya a la propuesta para la optimizacién del trabajo de las comisiones
legislativas en el Parlamento, al que especificamente hemos enfocado nuestro estudio que es el del Estado de
México.

74 Que como ya hemos sefialado, no necesariamente son los legisladores locales, pues puede ser el Titular del
Ejecutivo, un ciudadano o alguna otra figura a las que la Constitucion Local faculta.
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Respecto a las implicaciones politicas del trabajo de comisiones, nos referimos a
gque no podemos pasar por alto que cada uno de los legisladores representa
activamente a una fuerza politica o0 a una ideologia especifica, y eso llevar cierta

carga que se refleja en el momento del andlisis del asunto, impactandolo.

La diversidad ideologica que integra a la Legislatura enriquece sin duda el trabajo
parlamentario, y es generalmente muy positiva, aunque también debemos
reconocer que la realidad politica y social superan en muchas ocasiones al marco
normativo, y es entonces cuando la voluntad politica de los legisladores de las
distintas fracciones parlamentarias permite acuerdos y consensos que fortalecen a

nuestros ordenamientos, o que los pudieran llegar a dificultar.

Para lograr una adecuada organizacion y distribucion de las atribuciones que
corresponden al Poder Legislativo y, su fortalecimiento, es necesario incluir la
participacion de las corrientes politicas que lo integran, con la finalidad de
enriquecer la discusion, dinamizar el trabajo legislativo y cumplir a mayor cabalidad

las funciones que le competen.

No podemos negar que al interior del Poder Legislativo los partidos politicos juegan
un papel de mediadores imprescindibles para canalizar la voluntad plural de la
sociedad; ellos representan los distintos intereses, a veces contrapuestos, en la vida
social y politica, de tal suerte que tiene la responsabilidad de transmitir y plasmar la
diversidad ideoldgica social en los proyectos de iniciativas que pasan por sus

manos.

La actuacién de los partidos politicos cobra una relevancia central, no solamente
para el desempefio del Poder Legislativo, sino para el sistema democratico en
general. De ahi la importancia de mantener una delgada linea entre ser los
representantes del pueblo y expresar y respetar todas las voluntades, o politizar
cada tarea en la que intervienen (dentro o fuera del aparato legislativo), sin medir el

impacto que ello puede generar para el cumplimiento de su funcion parlamentaria.
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CAPITULO IV
PROSPECTIVA Y FORTALECIMIENTO DE LAS COMISIONES LEGISLATIVAS

1. Procedimiento de integracion de comisiones legislativas.

Es importante partir de una idea sobre que la formacion de las comisiones parte del
principio de division del trabajo y esto hace comprensible que un grupo mas
pequefio, tedricamente integrado por personas informadas sobre el tema y con los
recursos necesarios, va a conseguir mejores resultados, en tiempo y calidad, que si
el mismo asunto es tratado por el Pleno (Garcia, 2002), asi las comisiones
contribuyen a distribuir el trabajo, a la vez que permiten un tratamiento mas

particular de los asuntos.

La razon de ser de las comisiones es que, a través de ellas, se analizan, debaten y
transforman (para mejorar) las iniciativas de todo tipo que llegan a la Camara, se
estudian a profundidad, el tiempo necesario y con un grado de discrecion que
facilitaria acuerdos. Todo lo cual permitiria que agquéllas puedan tomar decisiones
mas razonadas y eficaces. Sin embargo, a veces puede parecer que cualquier

concepto se queda corto a la realidad.

En el texto de Mercedes Garcia (2002) se precisan algunos elementos que resultan
de mucha utilidad para realizar una clasificacion referente a la asignacion de los
miembros en las comisiones legislativas’™. Se sefialan al respecto tres estrategias:
la primera, sefala que la formacion de las comisiones legislativas se daba por el
interés individual de los legisladores para asegurar su carrera politica y
profesionalizacion, dando una minima importancia al papel de los partidos politicos;

la segunda, surge como respuesta a la primera corriente explicativa, afirmando que

75 En principio, los miembros de las comisiones son designados para la totalidad de la legislatura cuando se
trata de comisiones permanentes, o hasta su disolucidon cuando se trata de comisiones especiales. De esta
manera, la permanencia y especializacién adquieren verdadera importancia para favorecer la especialidad de
los legisladores respecto a su tarea en una comision.
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los lideres de los partidos utilizan la asignacion de puestos en las comisiones para
alcanzar los objetivos colectivos del partido’®; la tercera, defiende una posicion
intermedia, al sostener que si bien la fidelidad al partido es importante, también lo
es la experiencia legislativa de los parlamentarios, ya que esto impacta en la calidad

de su trabajo’”.

De acuerdo a lo analizado, los procedimientos mas comunes para la designacion
de los miembros de las comisiones en la mayoria de los paises latinoamericanos’®
son: 1) la eleccion directa por parte del pleno, 2) el nombramiento por parte del
presidente o la directiva a sugerencia de las fracciones parlamentarias, y 3) la
nominacioén directa por parte del Presidente.

El nimero de diputados que suelen integrar las comisiones no es determinante para
el buen funcionamiento del Poder Legislativo pues puede variar de un Estado a otro,
e incluso, de una comision a otra dependiendo de los ordenamientos que rijan la
vida interna del Congreso. Sin embargo, un alto nimero de comisiones con gran
cantidad de integrantes puede llevar a que la asignacion de legisladores a multiples

comisiones limite su especializacién dentro del trabajo legislativo.

Considerando que las comisiones tienen como objetivo principal facilitar y agilizar el
trabajo legislativo, es recomendable que el nimero de miembros de las mismas no
sea excesivo, ya que se podrian reproducir situaciones de dificultad para conseguir
consensos similares a las de los plenos; pero, por otro lado, el nimero de
integrantes de una comision tiene que estar pensado para dar cabida a los distintos

grupos con representacion legislativa.

76 De este modo los partidos adquieren una importancia predominante al interior de los Congresos, vy las
comisiones sirven para cumplir sus intereses especificos.

77 En este punto me parece pertinente hacer un paréntesis para precisar sobre la importancia en el grado de
institucionalizacién que pueden alcanzar las comisiones legislativas, pues al consolidarse como un eje de
poder del legislativo, pueden contribuir a la estabilidad de su composicidn, fortaleciendo la integracion de las
mismas.

78 Para sefialar una referencia como se sefiala en el texto de Mercedes Garcia (2002).
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Esto permitiria que se aprovecharan las opiniones de todos los grupos
parlamentarios para tratar de incluirlas en las propuestas y, en los casos de
posiciones extremas, tratar de llegar a consensos pues sin duda, la representacion

plural de los grupos legislativos brinda también un efecto legitimador.

Como ya he mencionado, formar parte de una comision significa que el legislador
puede acceder a ciertos recursos, lo que nos hace pensar que cada uno aspiraria a

formar parte de una comision, tratando de brindar el mejor resultado.

2. Vinculacién de comisiones con areas externas de especializacion.

Actualmente la competencia, la especializacion de asuntos legislativos y de control,
nos ha llevado a incrementar la exigencia de informacién para cumplir con las tareas
de legislaciéon, control y supervision de los Parlamentos. De este modo, los
legisladores enfrentan de manera constante un cumulo de temas en los que,
probablemente, no son expertos y para los que requieren investigacion adecuada

que favorezca la toma de decisiones en beneficio de la sociedad.

Desde mi punto de vista, el nivel de informacién especializada con el que cuenten
los legisladores, impactara directamente en su desarrollo y efectividad, ademas de
reivindicar la imagen de los miembros de los parlamentos y las facultades de los
Congresos.

Segun la perspectiva de Héctor Diaz Santana (2000), en el proceso legislativo, la
informacion tiene dos aspectos distintos: el primero, es por el cual se proporciona
informacion a los legisladores en lo individual para entender los temas de politica
gue tendran que votar; y el segundo, consiste en proporcionar informacion y analisis
de fondo que necesiten las comisiones, ayudando asi a que la legislatura cumpla

sus funciones.
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Uno de los temas que incide de manera directa en el trabajo de las comisiones
legislativas para la aprobacion de una norma juridica, tiene que ver con la facilidad
de informacion, e incluso, la asistencia de expertos en los temas que se estudian
por parte de la comision. En este caso, la Ley Organica del Poder Legislativo del
Estado de México, permite a servidores publicos, o bien a expertos en una materia
determinada, concurrir al trabajo legislativo con la finalidad de aportar todos los

elementos e informacién necesarios para la discusion y andlisis profundo de la ley’®.

Desde el punto de vista de Diaz Santana (2000), con el que coincido, las legislaturas
deben contar con servicios de investigacion y asesoria parlamentaria, expertos
internos y/o externos, del servicio publico o consultoria privada, que funjan como
asesores para las comisiones legislativas. Esto, apelando a incorporan un grupo de
personas profesionales para las comisiones, que incluyan elementos, al menos,
basicos para el debate parlamentario, fuentes de informacion, identificacion de
escenarios politicos, posturas técnicas y el impacto de los temas a discusion en el

Congreso.

Se debe considerar también, incorporar investigadores interdisciplinarios que
faciliten investigaciones mas desarrolladas y analisis de casos patrticulares, y no
informacion meramente técnica; esto se refiere a promover el desarrollo de acciones
de consejeria realizada por érganos y asesores vinculados directa e indirectamente
al procedimiento parlamentarios®® con el objeto de proporcionar elementos de juicio
al legislador para facilitar la obtencién de acuerdos y para una acertada resolucion

de los asuntos de interés comun y proyecciones a largo plazo.

7 Por ello, en muchos paises del mundo se considera necesario la creacién y consolidacién de servicios de
investigacién parlamentaria para mejorar la organizacion y capacidad legislativa. No podemos olvidar que se
busca a través de desempefiar una funcion apartidista, imparcial, objetiva y eficiente pues su resultado son
las propias leyes.

80 pyeden ser considerados como una especie de cabilderos legislativos, pero en lugar de representar un
sector o interés en particular, deberian especializarse en las diversas dreas que sean materia de interés o los
temas en turno de la Legislatura.
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No podemos obviar que los Parlamentos actuales precisan de servicios
especializados de informacién, investigacion y analisis, conformados a partir de las
necesidades especificas del Poder Legislativo, en general, y de los legisladores, en
particular. Esto es, la investigacion parlamentaria tiene objetivos propios para asistir
en el proceso de legislacion y control de las politicas publicas, por lo que necesita
de metodologia, recursos y estructuras disefiados para estos fines, partiendo de

una vision de futuro, y considerando las necesidades reales de informacion.

La vinculacion de comisiones legislativas con areas externas de especializacion es
un instrumento fundamental en un proceso de toma de decisiones responsable, para
que la legislatura desempefie su funcidn con perspectiva y argumentos soélidos en

el andlisis y discusion de las leyes.

3. Integracion de la funcion deliberativa a las comisiones legislativas.

Las comisiones legislativas trabajan durante toda la vigencia de la Legislatura, es
decir, no importa que estén en periodo ordinario o de receso, pues en cualquier
momento las Comisiones Legislativas podran reunirse para el conocimiento de un
asunto, por ello considero que ésta condicion permitiria aprobar leyes cuando se

estime oportuno si se amplian algunas de sus tareas.

Resulta evidente que a lo largo de la historia, las comisiones han resultado
necesarias para cumplir con el trabajo de los parlamentos, o al menos, con una
parte prioritaria que es la de examinar, analizar, discutir y deliberar de manera

especializada los asuntos de interés, y con ello cumplir su funcion legislativa.
Por ello, la Constitucion Local delega a las comisiones ciertos actos legislativos para

analizar, discutir, y en su caso, aprobar un dictamen sobre un asunto particular

encargado por la Presidencia de la Legislatura o por la Diputacion Permanente.
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Las comisiones son fundamentales para el ejercicio legislativo, y es justamente lo
que nos lleva al interés de desarrollar el presente trabajo de investigacion; de este
modo, han pasado de ser meramente un Organo de consulta para buscar
fortalecerse y desempefiar una funcion sobresaliente del quehacer legislativo (Tosi,
1996). Por supuesto que ello se justifica en el hecho de que el Pleno no puede hacer
todas las funciones que le encomienda la Constitucion y las comisiones son el

organo en el que se pueden depositar funciones igualmente importantes.

Legalmente, la funcion de las comisiones se reduce a que se desempefien como
organos de estudio y dictamen, es decir, que cumplen con los actos preparatorios
del Pleno de la Legislatura. Sin embargo, desde un particular punto de vista,
considero que este planteamiento ha quedado rebasado pues las comisiones bien

pueden asumir el poder decisorio en ciertas materias.

La experiencia nos dice que, al menos en el escenario local, aunque las comisiones
no estan facultadas para deliberar asuntos, sus determinaciones en formato de
dictamen son abaladas practicamente en su totalidad por el Pleno de la Legislatura.
Por ello, una de las propuestas del presente estudio, recae en ampliar las facultades
de las comisiones para que éstas puedan aprobar los dictimenes de ciertas

materias, permitiendo con ello hacer més eficaz y eficiente el proceso legislativo.

4. LIX Legislatura del Estado de México, como estudio de caso.

La Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de México, establece en su

articulo 39 que la Legislatura del Estado se integra con cuarenta y cinco diputados

electos en distritos electorales segun el principio de mayoritaria relativa y treinta de

representacion proporcional, y esa es la conformacién de la LIX Legislatura.
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En esta misma legislatura, son nueve partidos politicos los que la integran siendo el
mismo numero de grupos parlamentarios, como lo sefialdbamos desde el primer

capitulo.

Recapitulando, el partido que cuenta con la mayoria en la Legislatura actual es el
Partido Revolucionario Institucional, pues posee 34 diputados y todos por el
principio de Mayoria Relativa, es decir, que son electos por voto popular; le sigue el
Partido de la Revolucién Democrética con 6 diputados por Mayoria Relativa 'y 6 por

Representacion Proporcional, es decir, por lista.

Le siguen el Partido Accién Nacional con 4 diputados por Mayoria Relativa 'y 7 de
Representacion Proporcional; el grupo parlamentario de Morena cuenta con 1 de
Mayoria Relativa y 5 de Representacion Proporcional; Movimiento Ciudadano y el
Partido Encuentro Social cuentan con 3 diputados de Representacion Proporcional
cada uno. Finalmente los partidos Verde Ecologista, del Trabajo y Nueva Alianza

cuentan con dos diputados de Representacion Proporcional en sus filas.

Hago referencia a lo anterior, porque conocer la manera en la que se integra el
Pleno de la Legislatura nos permite comprender un poco mas sobre el
comportamiento de la Asamblea para el tratamiento de ciertos asuntos

concernientes al proceso legislativo.

El principio de integrar las comisiones legislativas de manera plural, justo como
sucede en la totalidad de la Legislatura, se cumple a cabalidad lo que sin duda

legitima el trabajo de las mismas, a ojos de la ciudadania.

Partimos de que, de conformidad a lo sefialado en el articulo 13 del Reglamento del
Poder Legislativo, la Junta de Coordinacion Politica®! formula un acuerdo por el que

se incluye la propuesta para la integracibn de comisiones, mismo que puede

81 Integrada por los Coordinadores de cada uno de los Grupos Parlamentarios que participan en la Legislatura
en turno.
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cambiar tantas veces lo determine la Junta (en muchas ocasiones a peticion de

cada Grupo Parlamentario), y se asegura de que la integracion sea plural.

Las comisiones legislativas se integran, cuando menos, por nueve diputados, y
tienen una estructura especifica, es decir que cuentan con un Presidente, un
Secretario y un Prosecretario, y las resoluciones de las mismas deberan ser
tomadas por acuerdo de la mayoria. Para el caso de los partidos politicos que no
estén representados en una comision en particular, o los diputados que por
determinacion de sus Coordinaciones no formen parte de una comision, se podran

sumar a sus filas como diputados asociados, esto es, con voz pero sin voto??.

Es muy importante no perder de vista que en lo que respecta al trabajo de
comisiones, coinciden varios principios; el primero tiene que ver con un principio
sociolégico, es decir, que es una respuesta a la necesaria division del trabajo; el
segundo es el principio politico, en el que se encuentran varias fuerzas politicas y
aunqgue su ideologia pudiera ser distinta, se unen para favorecer la organizacién; y
el tercero obedece al principio juridico, que distingue entre 6rganos deliberantes y

preparatorios, como se describi6é en parrafos anteriores.

En este sentido, las comisiones deberian integrarse de acuerdo al perfil con el que
cuenten los legisladores, en raz6n a que sus tareas aspiran a una elevada
racionalidad técnica del trabajo parlamentario, por ello, su integracién debe apelar
a la experiencia que los legisladores manifiesten en diversos campos en el que se

especialicen para atender de manera eficiente los temas que les sean turnados.

Las treinta y cuatro comisiones legislativas que actualmente componen la LIX

Legislatura, asi como los cinco Comités Permanentes, son los siguientes:

l. Gobernacién y Puntos Constitucionales;

Il. Legislacion y Administracion Municipal;

82 Informacion obtenida de los articulos 70 y 71 de la Ley Organica del Poder Legislativo.
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Il. Procuracion y Administracion de Justicia;

V. Planeacién y Gasto Publico;

V. Trabajo, Previsién y Seguridad Social;

VI. Educacion, Cultura, Ciencia y Tecnologia;
VII.  Desarrollo Urbano;

VIII.  Planificacion Demogréfica;

IX. Desarrollo Agropecuario y Forestal,

X. Proteccion Ambiental y Cambio Climéatico;

XI. Desarrollo Econdmico, Industrial, Comercial y Minero;
Xll.  Comunicaciones y Transportes;

Xlll.  Derechos Humanos;

XIV. Salud, Asistencia y Bienestar Social;

XV. Seguridad Publica y Transito;

XVI. Electoral y de Desarrollo Democratico;

XVII.  Patrimonio Estatal y Municipal;

XVIII. Desarrollo Turistico y Artesanal;

XIX. Asuntos Metropolitanos;

XX.  Vigilancia del Organo Superior de Fiscalizacion;

XXI.  Asuntos Indigenas;

XXIl.  Proteccion Civil;

XXIII. Para la Atencion de Grupos Vulnerables;

XXIV. Desarrollo y Apoyo Social;

XXV. De Limites Territoriales del Estado de México y sus municipios;
XXVI. Para la Igualdad de Género;

XXVII. Seguimiento a la Operacién de Proyectos para Prestacién de Servicios;
XXVIIl.  De la Juventud y el Deporte;

XXIX. Finanzas Publicas;

XXX. Recursos Hidraulicos;

XXXI. Apoyo y Atencién al Migrante;

XXXII. Participacion Ciudadana;

XXXIIl.  Asuntos Internacionales; y
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XXXIV. Transparencia, Acceso a la Informacion Publica, Proteccion de Datos

Personales y de Combate a la Corrupcion.

Los Comités Permanentes de la Legislatura son;

l. Administracion;

Il. Estudios Legislativos;

[l De Comunicacion Social;

IV.  Vigilancia de la Contraloria; y
V. Editorial y de Biblioteca.

Su integracion debe ser aprobada por la Asamblea para todo el ejercicio
constitucional, a mas tardar, en la tercera sesion del primer periodo de sesiones
ordinarias, a propuesta de la Junta de Coordinacién Politica, y por votacion

econdmica de sus miembros®3.

Una vez que hemos descrito algunas particularidades de la LIX Legislatura del
Estado de México, quisiera sefialar que considero de gran relevancia que sean las
comisiones legislativas los 6rganos en los que se especializa la discusion, estudio,
y andlisis de las iniciativas; una vez atendidas algunas otras observaciones como la
manera en la que se integran, la ayuda que pueden tener en materia de informacion
por parte de areas especializadas para hacerlo, podrian también ampliar sus
facultades a la deliberacién de las iniciativas, a fin de que sea en el seno de las
comisiones en donde se aprueben los dictdmenes de las iniciativas que ya han

estudiado a profundidad.

8 Informacidn obtenida del articulo 69 y 76 de la Ley Orgénica del Poder Legislativo.
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CONCLUSIONES.

PRIMERA.

El trabajo en comisiones legislativas representa la base técnica del proceso
legislativo. Es al seno de las discusiones en comisiones en donde se puede
fortalecer la estructura normativa de un dispositivo juridico, en aras de que cumpla

con su funcion especifica dentro de la sociedad a la que regulara al final del proceso.

SEGUNDA.

Pese a la funcion antes mencionada, el trabajo en comisiones legislativas no se
encuentra profesionalizado, y su desempefio depende de factores meta-juridicos

como:

El perfil técnico y formacion del legislador.

w

La experiencia del legislador.

C. Ladecision estrictamente politica de incorporar a expertos sobre las materias
en discusion.

D. La participacion de personas que no sean legisladores en las discusiones.

E. La presencia de medios de comunicacion.

En cuanto a “A”, es notorio que los legisladores que carecen de formacion
profesional solvente, batallan mucho mas que quienes si la tienen para comprender

a plenitud los temas a discutir, tanto en esencia, como en forma y técnica legislativa.

Por lo que respecta a “B”, existen legisladores que, pese a no contar con el perfil
académico idoneo, compensan esa dolencia con amplia experiencia en el servicio
publico, o en el trato con diferentes sectores de la sociedad, que permiten que sus

aportaciones sean mucho mas prosperas en las discusiones.

Es importante mencionar que, al menos en la experiencia que pude apreciar en el
caso en estudio, por lo que atafie a “C”, no existe un criterio especifico para
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determinar si un especialista es requerido para una discusion o no; es una decision
que entrafia una profunda complejidad politica que no se encuentra normada, o al

menos no eficazmente.

Resulta de gran relevancia elaborar un poco mas el factor “D”. En ocasiones la
intervencion de una persona que no sea legislador resulta positiva, y en ocasiones
puede tener un efecto adverso. Ejemplo de lo primero es cuando un especialista
interviene para clarificar un punto, o cuando un funcionario (ya sea del ejecutivo,
legislativo, o judicial), expone algin argumento que puede dirimir una discusion de
manera efectiva. Ejemplo de los segundo puede ocurrir cuando personal de apoyo
de diputados que no se encuentran presentes, se empecinan en incorporar alguna
propuesta por mero cumplimiento de una indicacion de sus superiores. No se puede

hacer una generalizacion respecto a este punto.

Definitivamente “E” es un factor de gran impacto en el desarrollo del trabajo en las
comisiones legislativas. Cuando hay camaras presentes aflora la personalidad
politica de los legisladores. Hay quienes se retraen por temor a ser criticados, y hay
quienes hacen gala de sus dotes histridnicos buscando ser la nota al dia siguiente
(o incluso a las pocas horas). Los especialistas son relegados a segundo término
pues no poseen la autoridad para representan mas que a sus propios conocimiento
y opiniones técnicas, y los acuerdos se dificultan por motivaciones que son, en la
gran mayorias de las veces, ajenas al contenido del dispositivo juridico en

conformacion.

TERCERA.

Pese a sus fallas estructurales, el trabajo legislativo enarbola el mejor retrato de la
tarea parlamentaria. Es al seno de las comisiones, y no en el pleno de la asamblea,
donde los proyectos de convierten en disposiciones hechas y derechas. En las
comisiones existe el espacio adecuado para generar acuerdos, fomentar el debate,
y discutir con neutralidad politica cualquier tema. Alejada del reflector de un curul,
la labor legislativa encuentra su mejor cauce.
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PROPUESTAS

Estimo necesarias un conjunto de reformas y adiciones al Reglamento del Poder
Legislativo del Estado Libre y Soberano de México, bajo las consideraciones

siguientes:

PRIMERA.

Debe garantizarse la participacion de todos los grupos parlamentarios
representados en la Legislatura, en la conformacion de cada una de las comisiones
y comités, respetando también la proporcionalidad y ponderacién de los votos que
representa cada partido en el pleno. De esta manera se estarian favoreciendo las

condiciones para que ocurran dos cosas:

A. Que las comisiones tengan, de manera implicita, atribuciones deliberativas.
B. Que los legisladores asuman un compromiso mayor para asistir a las

reuniones de trabajo de las comisiones.

Respecto a “A”, podemos decir que la discusion de los proyectos normativos a
menudo se complica por razones meta-juridicas, en concreto por las coyunturas
politicas que surgen en la discusion plenaria de los mismos. De este modo, un
proyecto que fue discutido con precision técnica, asi como con voluntad, y
neutralidad politica, puede verse truncado por los intereses de algun partido o
legislador que decide aprovechar el pleno de la asamblea como escenario de

refriega electoral, en el mejor de los casos.

Dotar de atribuciones deliberativas de facto a las comisiones, a través de la inclusion
de todos los grupos parlamentarios en las mismas, eliminaria un argumento
frecuente en las discusiones del pleno: la falta de representacion de algun partido
politico en los trabajos de comisiones. Esto a su vez genera un compromiso

disciplinario al interior de los grupos parlamentarios, pues el legislador que
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representa a un partido politico en particular, se ve mayormente comprometido a
acudir a las reuniones, pues de lo contrario su expresion politica pierde un espacio
de discusién y representacion, que seria facilmente reprochable por sus opositores

en una asamblea plenaria.

SEGUNDA.

La incorporacion de especialistas y funcionarios a la discusion legislativa es
fundamental para la eficaz manufactura de cualquier dispositivo juridico. Sin llegar
al extremo de incorporar la llamada figura del “cabildeo” (misma que consideramos
arriesgada por la posibilidad de que esta se convierta en poco incluyente)®*, se debe
de reglamentar la presencia de funcionarios de los tres poderes del Estado, e
incluso de los diferentes 6rdenes de gobierno, organismos publicos autonomos, y
organos publicos descentralizados, para que desde una perspectiva de aplicacion y
efectividad de la norma, se pueda garantizar que el producto final de la discusién

sea plausible.

Imaginemos que en el animo de mejorar las condiciones de vida de un grupo
determinado de personas, los legisladores deciden crear un programa social que
posibilite la gestidn de proyectos productivos para las amas de casa. Pero lo que
los legisladores quizds no hayan tomado en cuenta, es que las amas de casa de
ese grupo particular de personas no saben leer ni escribir, y lejos de un proyecto
productivo, lo que requieren es de jornadas intensivas de alfabetizacion, y mejora
de infraestructura educativa y de comunicaciones. Esto podria llegar a ocurrir, o
quizas no, pero solamente quien se encarga de la aplicacién de la ley podra tener
una opinién fundada al respecto. Por eso es de toral importancia que se incorpore
a la discusion parlamentaria a todos los entes publicos, dependiendo la materia de

la que se trate.

8 A menudo quienes pueden financiar a una agencia o consultoria especializada en el cabildeo legislativo, son
los Unicos que pueden acceder a estos espacios de representacidn de intereses.

102



FUENTES DE INFORMACION

Consultas Bibliograficas.

. ABELLAN, Angel Manuel. (1996). Notas sobre la Evolucion Histérica del
Parlamento y de la Representacion Politica. Revista Estudios Politicos,
Numero 92.

. ALARCON OLGUIN, Victor (2010). El Reto de evaluar al Poder Legislativo
en Meéxico. Algunas reflexiones de contexto. México: Instituto de
Investigaciones Juridicas — UNAM.

. ARTEAGA NAVA, Elisur (2016). El Proceso Legislativo. México: Instituto de
Investigaciones Juridicas — UNAM.

. BALANCAN AGUIRRE, Joaquin (2013). El poder legislativo en el Estado de
México: problemas del trabajo parlamentario, en Revista Mexicana de
Analisis Politico y Administracion Publica, Departamento de Gestion Pablica
y Departamento de Estudios Politicos y de Gobierno, Volumen I, nUmero 2,
julio-diciembre 2013.

. BALKIN, Robert (Coordinador) (2004). El Poder Legislativo estatal en
México: analisis y diagnéstico. Regién y sociedad, vol.16, nimero 31.

. BEJAR ALGAZI, Luisa (Coordinadora) (2010). ¢ Qué hacen los legisladores
en México? El trabajo en comisiones. México: Perfiles latinoamericanos. Vol.

18, nimero 35.

. BERLIN VALENZUELA, Francisco. (1993). Derecho Parlamentario. México:

Fondo de Cultura Econémica.

103



S I (2014). Estructura y servicios de apoyo
para el trabajo legislativo, en “El Poder Legislativo en la Actualidad”. México:

Instituto de Investigaciones Juridicas — UNAM.

0. (Coordinador)  (1997).  Diccionario
Universal de Términos Parlamentarios. LVI Legislatura. Camara de

Diputados. México: Instituto de Investigaciones Legislativas.

10.BOBBIO, Norberto. (2001). El Futuro de la Democracia. México: Fondo de

Cultura Econ6mica.

11.CAMACHO VARGAS, José Luis. (2015). Apuntes de Derecho Parlamentario

Mexicano. México: Instituto Mexicano de Estudios sobre el Poder Legislativo.

12.CANSINO, César (2010). La muerte de la Ciencia Politica. Debate. Segunda
Edicién. México.

13.CARBONELL, Miguel. (1996). La divisiobn de poderes y las fuentes del
derecho en México: algunas reflexiones. Anuario del Departamento de
Derecho de la Universidad Iberoamericana No. 26.

14.CORDOVA G., y HURTADO C. (2004). Las comisiones legislativas en los
congresos locales en México. México: Instituto de Investigaciones Juridicas-
UNAM.

15.CORTEZ SALINAS, Josafat (2008). El Poder Legislativo en México: entre la
fortaleza constitucional y la debilidad politica. Revista Casa del Tiempo, vol.

Il Epoca IV, nimero 13.

16.DIAZ S., Héctor. (2000). Los Servicios de Informacién y Asesoria en el Poder

Legislativo Mexicano. México: FLACSO-Camara de Diputados-Porrua.

104



17. GAMBOA M., VALDES R. (2006) Proceso Legislativo. Estudio de Derecho
Comparado de diversos paises. Meéxico: Centro de Documentacion,
Informacion y Analisis del Congreso de la Unidn.

18.GARCIA MONTERO, Mercedes (2004) El Procedimiento Legislativo en
América Latina. Salamanca: Instituto Interuniversitario de Estudios de

Iberoamérica y Portugal.

19.GARCIA, Mercedes. (2002). Las comisiones legislativas en América Latina:
una clasificacion institucional y empirica. Barcelona: Instituto de Ciencias

Politicas y Sociales.

20.GOBIERNO DEL ESTADO DE MEXICO (2012). El Poder Publico del Estado
de México. Historia del Poder Legislativo en el siglo XX. México: Consejo
Editorial del Estado de México.

21.INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS - UNIVERSIDAD
NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO (1991). Diccionario Juridico
Mexicano. México: Editorial Porrua.

22.INSTITUTO NACIONAL DEMOCRATA PARA ASUNTOS
INTERNACIONALES (1996). Las Comisiones Legislativas. Serie de
Investigaciones Legislativas, nimero 12. Washington, D.C.

23.MORA DONATTO, Cecilia (2003) “Principales Procedimientos

Parlamentarios”. México: Camara de Diputados, LVIII Legislatura.

24.MURO RUIZ, Eliseo (2017) La Ensefianza de la Técnica Legislativa, en
Derecho y Cultura, NUumero 14. México: UNAM.

105



25.PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Talia (1997). “El Congreso de la Union.
Integracion y regulacion”. México: UNAM, Instituto de Investigaciones

Juridicas.

26.PUENTE M., y CERNA V. (2011). Desempefio parlamentario de las
comisiones legislativas permanentes sobre género en legislaturas de
América Latina. México: Universidad Nacional Autbnoma de México,

Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, Centro de Estudios Politicos.

27.RAMIREZ, Lucero (2013). El control parlamentario y el redisefio de las
politicas publicas. México: Centro de Estudios Sociales y de Opinion Publica

- Camara de Diputados.

28.REVELES VAZQUEZ, Francisco (2011). Los estudios sobre los congresos
locales en México. Temas y Problemas, en Revista de Estudios Politicos,

numero 23. México.

29.SUAREZ LICONA, Emilio (2012) Practica Parlamentaria y Proceso
Legislativo. México: UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas.

30.TOSI, Silviano. (1996). Derecho Parlamentario. México: Porria.

31.UNAM (2002) “Diccionario Juridico Mexicano”. México: Instituto de

Investigaciones Juridicas- Porrla.

32.VALADES, Diego. (1978). El poder legislativo mexicano. Revista de Estudios

Politicos, nimero 4.

33.VILLANUEVA GOMEZ, Luis Enrique. (2014). La Divisién De Poderes: teoria
y realidad. En Catedra Nacional de Derecho: Reflexiones constitucionales.

México: Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.

106



Consultas Electréonicas.

. “Bibliografia de Derecho Parlamentario Mexicano: 1994-2012". Consultado el
21 de abril de 2018, Disponible en sitio web:
http://www.diputados.gob.mx/sedia/sia/re/RE-1SS-12-12.pdfBIBLIOGRAFIA

. “Derecho Parlamentario: organizacién y funcionamiento del Congreso”.
Consultado el 23 de abrii de 2018, Disponible en sitio web:

https://issuu.com/jorgefacevedo/docs/libro derecho parlamentario

. “Derecho Parlamentario”. Consultado el 22 de abril de 2018, Disponible en
sitio web:

http://www.congreso.gob.pe/Docs/DGP/CCEP/files/publicaciones/derecho-

parlamentario.pdf

. “El Poder Legislativo de Estado de México: Origen y Evoluciéon”, Consultado
el 15 de mayo de 2017, Disponible en sitio  web:
www.cddiputados.gob.mx/POLEMEX/3/antecedentes/origen.html

. “El rol de las comisiones legislativas de la Camara de Diputados durante el
presidencialismo mexicano”, Consultado el 20 de mayo de 2017, Disponible
en sitio web:
http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0185-
16162012000200007

. “El sistema de Comisiones, el Cabildeo Legislativo y la Participacion
Ciudadana en el Congreso Mexicano”. Consultado el 19 de abril de 2018,
Disponible en sitio web: http://fundar.org.mx/cuadernos-del-seguimiento-

ciudadano-al-poder-legislativo-en-mexico/

. “Estudio Comparativo de las Comisiones Legislativas en los 31 Congresos

Locales y la Asamblea del Distrito Federal” (Primera Parte), Consultado el 20

107


http://www.diputados.gob.mx/sedia/sia/re/RE-ISS-12-12.pdfBIBLIOGRAFÍA
https://issuu.com/jorgefacevedo/docs/libro_derecho_parlamentario
http://www.congreso.gob.pe/Docs/DGP/CCEP/files/publicaciones/derecho-parlamentario.pdf
http://www.congreso.gob.pe/Docs/DGP/CCEP/files/publicaciones/derecho-parlamentario.pdf
http://www.cddiputados.gob.mx/POLEMEX/3/antecedentes/origen.html
http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0185-16162012000200007
http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0185-16162012000200007
http://fundar.org.mx/cuadernos-del-seguimiento-ciudadano-al-poder-legislativo-en-mexico/
http://fundar.org.mx/cuadernos-del-seguimiento-ciudadano-al-poder-legislativo-en-mexico/

de mayo de 2017, Disponible en sitio web:
http://www.diputados.gob.mx/sedia/sia/spi/SAPI-ISS-07-12.pdf

8. “Las Comisiones Legislativas de la Camara de Diputados”, Consultado el 25

de mayo de 2017, Disponible en sitio web: https:/revistas-

colaboracion.juridicas.unam.mx/index.php/rev-administracion-
publica/article/view/18933/17042

9. “Las Comisiones Legislativas en las Camaras de Diputados o Equivalente”,
Consultado el 21 de mayo de 2017, Disponible en sitio web:
http://www.diputados.gob.mx/sedia/sia/spi/DPI-25-Nov-2000.pdf

10.“Las Comisiones Legislativas en los Congresos Locales en México”,
Consultado el 19 de mayo de 2017, Disponible en sitio web:

https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/4/1649/17 .pdf

11.“Trabajo Legislativo”, Consultado el 16 de noviembre de 2017, disponible en

el sitio web: http://www.congresojal.gob.mx/?g=trabajo

12.Camara de Diputados. Consultado el 25 de marzo de 2017, Disponible en el

sitio web: http://www.diputados.gob.mx

13.Camara de Senadores. Consultado el 25 de marzo de 2017, Disponible en el

sitio web: http://www.senado.gob.mx/

14. Instituto Electoral del Estado de México. Consultado el 25 de marzo de 2017,

Disponible en el sitio web: http://www.ieem.org.mx/

15.Pedroza de la Llave, Susana Thalia. (2017). Las funciones parlamentarias.
Consultado el 22 de marzo de 2017, de Instituto de Investigaciones Juridicas.
Disponible en sitio web:

https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/1/142/11 .pdf

108


http://www.diputados.gob.mx/sedia/sia/spi/SAPI-ISS-07-12.pdf
https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/index.php/rev-administracion-publica/article/view/18933/17042
https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/index.php/rev-administracion-publica/article/view/18933/17042
https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/index.php/rev-administracion-publica/article/view/18933/17042
http://www.diputados.gob.mx/sedia/sia/spi/DPI-25-Nov-2000.pdf
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/4/1649/17.pdf
http://www.congresojal.gob.mx/?q=trabajo
http://www.diputados.gob.mx/
http://www.senado.gob.mx/
http://www.ieem.org.mx/
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/1/142/11.pdf

16.Procedimiento Legislativo. Consultado el 07 de septiembre de 2017,
disponible en el sitio web:
http://www.diputados.gob.mx/bibliot/publica/prosparl/iproce.htm

17.Proceso Legislativo. Consultado el 07 de septiembre de 2017, disponible en
el sitio web:
http://sil.gobernacion.gob.mx/Glosario/definicionpop.php?ID=192

18.Rodriguez y Rodriguez, Jesus (2017) “Servicios de apoyo para el trabajo
Legislativo”. Consultado el 06 de septiembre de 2017, disponible en el sitio

web: https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/2/967/14.pdf

Referencias normativas.

1. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

2. Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México.

3. Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.

4. Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de México.

5. Reglamento de la Cadmara de Diputados.

6. Reglamento del Poder Legislativo del Estado Libre y Soberano de México.

7. Reglamento del Senado de la Republica.

8. Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados

Unidos.

109


http://www.diputados.gob.mx/bibliot/publica/prosparl/iproce.htm
http://sil.gobernacion.gob.mx/Glosario/definicionpop.php?ID=192
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/2/967/14.pdf

