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RESUMEN

Las Camaras de Diputados y Senadores funcionan en dos periodos de sesiones cada
afo y durante sus recesos se integra la Comision Permanente, que desempefia las
facultades que la Constitucion Politica sefiala, que si bien no son para la creacion de

leyes si suple algunas facultades competencia del Congreso de la Union.

El marco juridico aplicable a la Comision Permanente no regula integralmente su
funcionamiento ni el de sus 3 comisiones de trabajo, por lo que frecuentemente surgen
conflictos entre sus miembros por no tener reglas claras que regulen los debates y
procedimientos que se deben seguir al momento de desahogar un asunto.

Para solucionar lo anterior, al inicio de cada Comision Permanente los legisladores que
la integran aprueban un “acuerdo” que regira el funcionamiento de éste 6rgano, sin
embargo, el problema no se resuelve de fondo y de hecho genera algunos otros,
incluso mas graves. Uno de ellos, por ejemplo, radica en que los grupos parlamentarios
mayoritarios que integran el Congreso excluyen a los minoritarios para que éstos no
tengan representacion en la Comisibn Permanente, con lo cual, aquellos amplian
porcentualmente su mayoria y encuentran menos oposicién, es decir, los partidos
grandes se vuelven mas grandes y los pequefios se vuelven mas pequefios o incluso

desaparecen de la Comision Permanente.

Ante ello, surge la suspicacia de que una vez fortalecido el partido mayoritario, puede
aprobar (como se menciona anteriormente) las normas que regiran a la Comision
Permanente y a sus comisiones, pudiendo formular reglas “a modo” para sacar ventaja
al momento de ejercer cualquiera de las atribuciones de dicho 6rgano, algunas de las
cuales pueden impactar en la gobernabilidad y en la vida democrética del pais, de ahi
la vital importancia de expedir una normatividad para que la Comision Permanente y
sus comisiones tengan reglas y procedimientos a seguir perfectamente definidos, pues
de lo contrario se corre el riesgo de que los partidos o las elites que dominen las

camaras, tengan la discrecionalidad de aprobar normas en uno u otro sentido.
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INTRODUCCION

La presente investigacion tiene como principal protagonista a las comisiones de trabajo
de la Comision Permanente, y en segundo plano la regulacion de la propia Comision
Permanente como 6rgano del Poder Legislativo, en el marco juridico del Congreso de

la Union.

Como sabemos las cadmaras de Diputados y de Senadores funcionan en dos periodos
ordinarios de sesiones (en los cuales se encargan de atender sus respectivos
mandatos constitucionales y legales), y durante sus recesos entra en escena la
Comisién Permanente (compuesta por 19 diputados y 18 senadores) la cual sera
auxiliada por 3 comisiones de trabajo. Sin embargo, en 2010 se llevaron a cabo una
serie de reformas por las cuales se renovaron los reglamentos de cada camara y
ademas se derogo6 casi en su totalidad el Reglamento para el Gobierno Interior del
Congreso de la Union, subsistiendo la parte relativa al Congreso General y a la
Comision Permanente, hasta que se expida el nuevo ordenamiento que los regule. Sin
embargo, hasta la fecha no se ha creado esa nueva reglamentacion, dejando en un

vacio juridico a las muchas situaciones no previstas en el citado Reglamento.

Resulta necesario que tanto la Comisién Permanente como sus comisiones de trabajo
cuenten con la regulacién apropiada que normen su actividad cada vez que ésta entre
en funcionamiento, ya que de no hacerlo, dichas comisiones seguiran
desempefiandose sin reglas claras, resultando irénico que el Poder Legislativo, el
encargado de hacer las leyes, no cuente con la reglamentaciébn necesaria para

funcionar cada vez que el Congreso entra en periodo de receso.

El hecho de que no haya reglas perfectamente establecidas y que ademas puedan ser
cambiadas cada que la Permanente entra en funciones, implica que los grupos
mayoritarios que tengan el control politico y legislativo de la Legislatura de que se trate,
tendran la potestad de aprobar las reglas que mejor les convengan, silenciando incluso
a las fuerzas minoritarias a pesar de contar con la legitimidad suficiente que les

encomendo la ciudadania para representarlos en el Congreso de la Unién.
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Dicho de una manera mas simple, el que las comisiones de trabajo no estén reguladas
implica que cada vez que los actores politicos se encuentren en la cancha de la
Comision Permanente, lo haran con reglas diferentes, impuestas por quienes ostenten

una mayoria simple.

Como lo sefalaba con anterioridad, desde 2010 las camaras del Congreso han sido
omisas en expedir un ordenamiento que regule de manera especifica a la Comision
Permanente y se entenderia que de manera accesoria, se debiera también regular a
sus comisiones de trabajo. Los afios siguen pasando y no existe la mas minima
intencion de que el proyecto de un Reglamento de la Comision Permanente pueda ser
atendido por nuestros legisladores.

De tal manera que, para el primer capitulo de esta investigacion ofrezco un panorama
introductorio de la Comision Permanente a través de 6 apartados. En el primero de
ellos me referiré al precedente mas remoto del que se tiene registro de un 6rgano
parlamentario permanente, asi como la adopcion y adaptacion de esta figura en el
sistema presidencial mexicano en la Constitucion de 1824, en la de 1857 y finalmente
en la de 1917, respecto de la cual haré un pasaje con las reformas mas importantes
qgue dieron origen a la transformacion de lo que hoy conocemos como Comision

Permanente.

Mas adelante abundaré sobre ¢qué es la Comision Permanente? su integracion,
funcionamiento e instalacién. Mencion aparte merecen sus atribuciones, que si bien
existe un catadlogo de éstas, la mayoria se encuentran dispersas en el texto
constitucional, que pueden ser tan diversas como las materias en las que el propio
Congreso de la Union interviene, vinculadas con el Ejecutivo Federal o incluso
nombramientos de diversos funcionarios de alto nivel y en casos extremos, hasta

nombramientos de Gobernador y Presidente provisional.
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Con el contexto anterior, en la parte final de este capitulo hablaré de los érganos
auxiliares en los que la Comisién Permanente se apoya, es decir, sus comisiones de

trabajo y la amplia competencia de temas que cada una de ellas tiene.

El Capitulo Il esta dividido en cuatro apartados. En el primero de ellos hago un analisis
de las disposiciones legales y reglamentarias dedicadas a la regulacién de las
comisiones ordinarias. Para ello iré de lo general a lo particular, revisando las
disposiciones de la Ley Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos aplicables para ambas camaras, y posteriormente reviso el Reglamento de
cada una de ellas. De tal forma que podremos cotejar las diferencias en cuanto a la

regulacion de las comisiones ordinarias en cada Camara.

Para el segundo apartado del mismo Capitulo Il, se hace una investigacion a fondo de
la regulacién de las comisiones de trabajo de la Comision Permanente. Para ello,
resulta necesario realizar un exhaustivo andlisis por cada una de las disposiciones
juridicas que aluden a dichos 6rganos legislativos, para ser preciso, al Titulo Cuarto
de la Ley Organica del Congreso; la parte conducente del Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso; asi como al Reglamento de la Camara de Diputados

y de Senadores.

Después me referiré a un conjunto de lineamientos que los grupos parlamentarios
acuerdan al inicio de cada periodo de receso con el objeto de establecer criterios
generales para el desarrollo de las sesiones de la Comision Permanente que
coloquialmente se le conoce como “reglamentillo”; y ademas de desmenuzar su
contenido, haré una comparacion de los dltimos 6 de ellos (al momento de la
elaboracién de la presente investigacion) para saber sus coincidencias, identificar sus
diferencias y entonces poder determinar los rubros donde resulta necesario homologar
los criterios para después pensar en el paso siguiente que seria la expedicion de la

norma reglamentaria de la Comisién Permanente.
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Para el tercer capitulo, abordaré la problematica que acontece cada receso en el
organo legislativo que funciona en dichos periodos, asi como las consecuencias que
ha traido la falta de un cuerpo normativo que rija toda la actividad de la Comision

Permanente, incluyendo sus comisiones de trabajo.

No obstante, la practica parlamentaria parece solventar cualquier vacié legal que
pueda existir y basta que se imponga la voluntad de la mayoria que en ese momento
sean legisladores para remediar provisionalmente la omision del Congreso de la Unién
de expedir un Reglamento que regule la Comision Permanente, sin embargo el
problema no se resuelve de fondo y de hecho genera algunos otros, incluso mas

graves.

Lo anterior implica que la aprobacion de los llamados reglamentillos, que no son mas
gue simples acuerdos, solamente requieren el aval de la fraccién parlamentaria con
mayor representacion politica en el Congreso, silenciando a las minorias y en el peor
de los casos, formulando reglas que pudieran ser “a modo” de las mayorias y no
necesariamente las que requiera el trabajo de la Comision Permanente. Con lo anterior
no afirmo que esto suceda en la practica porque su demostracion resulta
practicamente imposible, pero si es una realidad que el grupo parlamentario con mayor
representacion en cada Legislatura tiene la opcién de aprobar sus propias normas
situacion que no se presentaria si existira un Reglamento cuya vigencia perdure con

el paso del tiempo y solo se modifique segun se requiera.

Por ello, en este tercer capitulo sefial6 las principales afectaciones como consecuencia
de la falta de un reglamento especifico de la Comision Permanente, asi como las
afectaciones producto de las decisiones tomadas por las élites partidistas para "suplir

la deficiencia de la queja".
Finalmente, para el cuarto y ultimo capitulo desgloso y propongo una serie de aspectos

gue a juicio del suscrito, deberian de ser regulados en las comisiones de trabajo (para

cuando ambas camaras "nos hagan el favor" de atender su omision legislativa de
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expedir las disposiciones relativas al Congreso General y a la Comision Permanente,
gue estan pendiente desde la reforma de 2010), ya sea mediante la expedicion de un
nuevo reglamento, o bien, con una reforma que adicione un capitulo al vigente pero
parcialmente derogado Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de
los Estados Unidos Mexicanos, con el objeto de regular el funcionamiento de las
comisiones de la Permanente, tal como su instalacion, sus reuniones, discusiones,
votaciones, sustituciones, comparecencias o reuniones de trabajo con funcionarios
publicos, proceso de dictamen, entre otros, tal y como sucede con las comisiones
ordinarias, tanto de la Cadmara de Diputados como del Senado de la Republica.

Reglamentando los aspectos anteriores, la Comision Permanente realizaria sus
funciones con el respaldo de la norma juridica necesaria que le permita solventar las
deficiencias que se mencionan en el capitulo tercero, por lo que sus decisiones
estarian fundamentadas en la democracia, la legitimidad y el pluralismo de nuestro

sistema de partidos.
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PROTOCOLO EN EXTENSO

Titulo: “Regulacion de las Comisiones de Trabajo de la Comisién Permanente’

Modalidad: A distancia.

Area de evaluacion: Maestria en Derecho Parlamentario.

Cuerpo Académico: TUTOR ACADEMICO:

Dr. Enrique Cruz Martinez

TUTORES ADJUNTOS:
Dr. en D. Miguel Angel Vega Mondragén

Dr. en C. S. Lucio Ordofiez Huerta

Linea de Generacién y aplicacion del conocimiento: Estudios Constitucionales.

Palabras Clave: Comision Permanente, regulaciéon de la Comisiébn Permanente,

comisiones legislativas, democracia y legitimidad.

Antecedentes (Estado de conocimiento)

En 1934 se expidi6 el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de
los Estados Unidos Mexicanos, como disposicion Unica encargada de regular el
funcionamiento del Poder Legislativo en México. Dicho Reglamento en esencia
normaba: las funciones de lo que hoy conocemos como Mesa Directiva de cada
Céamara (aunque no se menciona a una Mesa Directiva como tal); las sesiones de las
camaras; las comisiones; los debates; las votaciones; la Comisiébn Permanente, entre

otros.
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En 1979 se expidi6é la primera Ley Organica del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos, la cual ya consideraba normas especificas para cada una de las

camaras y su funcionamiento interno.

Para 1999 se expide la nueva Ley Orgénica del Congreso General, vigente hasta
nuestros dias, que ademas de abrogar la anterior Ley Organica de 1979, también
derog6 los articulos del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos de 1934, que se opusieran a la nueva Ley (sin
especificar cuales y sin establecer una norma supletoria), en tanto fueran expedidas

las disposiciones correspondientes.

Para 2010 se hizo la ultima gran reforma al marco juridico del Congreso y derivado de
las necesidades particulares de cada una de las camaras, el Senado de la Republica
expidié su propio Reglamento, por lo que las normas referentes a la Camara alta
contenidas en el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso de 1934 dejaron

de ser aplicables.

Lo mismo sucedié para la Camara baja, que en el mismo 2010 expidio su propia norma
reglamentaria, pero con la siguiente particularidad: En el articulo noveno transitorio del
Decreto que expide el Reglamento de la Camara de Diputados, dispuso que las
normas del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso de 1934 relativas a la
Comision Permanente, seguirian vigentes en tanto no se expidiera el

ordenamiento especifico que lo regulara.

Con lo anterior, tenemos que desde la creacion de la Ley Organica del Congreso de
1999 esta pendiente la expedicién de un conjunto de normas que complementen la
regulacién y funcionamiento del Congreso de la Unién y desde 2010 esté pendiente la
expedicion de las normas relativas que regulen la actividad de la Comisién Permanente
y por supuesto de sus comisiones de trabajo, siendo que hasta el momento ninguna

de ambas situaciones ha ocurrido.
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Originalidad y relevancia

Si bien es cierto que la Comisidn Permanente ha sido y seguira siendo objeto de
estudio de académicos, investigadores, autores y hasta de sustentantes que pretenden
obtener algin grado académico como el suscrito, la originalidad del presente trabajo
radica en un estudio y andlisis detallado que se hace no solo de las facultades de la
Comision Permanente, sino también de sus comisiones de trabajo, asi como de las
consecuencias y afectaciones a la vida cotidiana que han tenido y seguiran teniendo
los gobernados, a causa de no tener una reglamentacion al interior de las comisiones
gue les permitan ser verdaderos coadyuvantes del Congreso de la Union y en su caso,
contrapesos del resto de los poderes. Ademas, me referiré a 2 casos en particular que
tuvo que resolver el maximo érgano jurisdiccional en materia electoral, producto de la

falta de reglas claras que normen los procedimientos de la Comisién Permanente.

Por lo que hace a la relevancia del tema de investigacion, cabe mencionar que la falta
de regulacibn normativa en cualquier aspecto del Derecho, generara
incuestionablemente diferencia de criterios a cerca del razonamiento que debe

prevalecer para atender una situacion determinada.

Si la Comisién Permanente continla operando sin que existan normas que regulen su
funcionamiento, los legisladores que en ella participen tienen la potestad de aprobar
reglas provisionales que pueden disefiar acorde a sus intereses particulares o

partidistas.

Pero el beneficio de contar con disposiciones normativas que regulen a la Comision
Permanente y a sus comisiones no solo se circunscribe al propio érgano legislativo o

a sus integrantes, sino que es mucho mas amplio que eso.
En medida que nuestros representantes populares trabajen con mayor transparencia

y con reglas claras desde el inicio del juego, legitimara las decisiones que tomen por

nosotros y a favor de nosotros, y en consecuencia, la democracia se vera fortalecida
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en un momento especialmente particular por el que atraviesa la situacién politica de
nuestro pais, en donde mucho se ha cuestionado la independencia de érganos

auténomos y hasta de los propios poderes de la Unién.

Planteamiento del problema.

Como bien sabemos, durante los recesos del Congreso de la Union funciona un 6rgano
denominado “Comisién Permanente” que desempefia las funciones que sefiala la
Constitucion Politica, la cual podra contar con hasta tres comisiones de trabajo para el

despacho de los asuntos de su competencia.

Tanto la Ley Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos
(articulos 116 a 129) como el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos (articulos 171 a 183), incluyen en sus textos
secciones especialmente dedicadas a regular la actividad de la Comision Permanente.
No obstante, la mayoria de estas disposiciones se refieren a su integracion,
funcionamiento y atribuciones, dejando de lado la regulacion al interior de las

comisiones de trabajo de dicho érgano legislativo.

Es por ello que al inicio de cada periodo de receso, la Mesa Directiva de la Comision
Permanente en turno se ve en la necesidad de elaborar y aprobar un acuerdo que
norme el funcionamiento de sus sesiones y de las reuniones de las comisiones de

trabajo, que en la practica se le conoce comunmente como “Reglamentillo”.

Dicho acuerdo tiene como finalidad complementar las reglas que carecen tanto la Ley
Organica del Congreso como el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso, a
efecto de normar el funcionamiento de la Comisién Permanente. Sin embargo, a pesar
de la aprobacién de dicho acuerdo, las reglas que rigen la actividad de las comisiones

siguen siendo escasas e insuficientes.
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Como se menciona en el apartado de “antecedentes” con la expedicién de la nueva
Ley Orgéanica del Congreso de 1999, se derogo gran parte del Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso, lo que motivo a que 11 afios después, en 2010, ambas
camaras del Congreso expidieran sus propios reglamentos internos. Sin embargo,
omitieron un detalle: reglamentar la actividad de la Comision Permanente y de sus

comisiones de trabajo.

Dicha omisién desde luego que ha tenido consecuencias, las cuales las detallo en el
capitulo 3 del presente trabajo de investigacion, pero de manera general podemos

decir que la problematica radica en lo siguiente:

El suscrito ha observado desde 2012 que en los debates suscitados en las reuniones
de las comisiones de trabajo de la Comisibn Permanente, han surgido diversas
situaciones que entorpecen el quehacer legislativo (como por ejemplo no enviar con
antelacion suficiente los dictamenes que seran analizados y votados en una reunion;
la anticipacibn con que deberan de convocarse las reuniones de trabajo; el
procedimiento a seguir para la discusion y aprobacién de dictamenes, entre otros)
como consecuencia de no tener reglas claras que marguen una directriz para resolver
procedimientos y situaciones que no estan regulados por ninguna normatividad
interna, lo que lleva a que cada quien dé su punto de vista sobre cual es el “mejor”
camino para desahogar dichos procedimientos, lo que evidentemente divide opiniones
y polariza aln mas las corrientes ideologicas de los partidos politicos, obstaculizando
gue los acuerdos entre ellos fluyan y se puedan enfocar en resolver los asuntos que le

compete atender a la Comisién Permanente.

Para solventar la carencia de una normatividad interna los legisladores en turno que
sean integrantes de la Comision Permanente aprueban el mencionado reglamentillo
con el propédsito de sustituir la falta de un verdadero reglamento. El problema de este
instrumento es que solo es aplicable para la Comision Permanente que esté en
funciones durante el periodo de receso en curso, pudiendo aprobar un nuevo

reglamentillo totalmente diferente para el siguiente periodo de receso, segun requieran
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las necesidades o intereses de grupos cupulares que dirijan el partido politico de mayor

representacion.

Otro gran problema aparece justo en este punto, que debido a la falta de una norma
adjetiva que regule aspectos como la integracion de la Comision Permanente, se ha
vuelto una préctica recurrente que los grupos parlamentarios de mayor peso politico
excluyan a los minoritarios en la conformacion de dicha Comision, lo que equivale a
dejar sin representacion a los ciudadanos que votaron y eligieron a esas minorias como
sus representantes populares, lo que afecta el modelo democratico tradicional y no
solo la vida interna del Congreso. Cabe destacar que esta situacion ya llegé a los

maximos tribunales de nuestro pais.

Grandes pensadores, juristas, politicos e historiadores de todo el mundo que forjaron
las principales corrientes politicas de nuestra era (algunos de ellos citados en el trabajo
de investigacion) coinciden en que practicas como las sefialadas anteriormente alejan
a los gobiernos del modelo democratico y los acercan a otras formas de gobernar. Y
en una época en donde se pretende implantar un nuevo modelo de gobierno, es
imprescindible poner especial atencién en los indicios que manden nuestros
gobernantes del cdmo haran esa transicion y sobre todo hacia donde quieren dirigir el

rumbo de nuestro pais.

Preguntas de investigacion

e ¢Es necesaria la regulacion de las comisiones de trabajo y de la Comision
Permanente?

e ¢La productividad de la Comision Permanente aumentaria si ésta contara con
un reglamento que regule su actividad y a sus comisiones de trabajo?

e ¢En qué beneficia a la sociedad mexicana que la Comision Permanente tenga
su propia reglamentacion?

e En virtud de que la Comision Permanente no cuenta con una reglamentacion

especifica, sus decisiones pueden ser tomadas por los grupos mayoritarios,
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excluyendo a los minoritarios. ¢Cuales son las afectaciones al modelo
democratico mexicano por no contar con un ordenamiento legal que regule a la
Comision Permanente?

e Para consolidar el nuevo proyecto de nacion que se pretende implantar en
nuestro pais ¢es juridicamente posible y democraticamente viable que las
instituciones del Estado funcionen sin reglas claras que normen sus
actuaciones?

e ¢ Excluir la voz pero sobre todo el voto de las minorias representadas en los
organos del Congreso de la Union, atenta contra los principios democréticos?

Justificacion del problema

La presente investigacion fue motivada porgue a lo largo de mas de 10 afios (al menos
desde 2012) he observado que en los debates suscitados en las reuniones de las
comisiones de trabajo, surgen diversas situaciones que entorpecen el quehacer
legislativo de nuestros legisladores por no tener reglas claras que marguen una
directriz para resolver procedimientos y situaciones que no estan regulados por
ninguna normatividad interna, lo que lleva a que cada quien exponga su punto de vista
sobre cual es el “mejor” camino para desahogar dichos procedimientos, lo que
evidentemente divide opiniones, polariza ain mas las corrientes ideolégicas de los
partidos politicos obstaculizando que los acuerdos entre ellos fluyan y se puedan
resolver los asuntos que le compete atender a la Comision Permanente, pero que al
final y bajo el argumento de contar con una mayoria, se termina imponiendo un criterio
gue no necesariamente es el mas adecuado o el que prevalecera siempre que se

presente una situacién parecida.

El problema no solo lo encontramos en las comisiones de trabajo, sino también en la
propia Comision Permanente, que a falta de una normatividad establecida, en cada
periodo de receso sus integrantes deben aprobar un acuerdo que regird su
funcionamiento, pero con diferentes reglas para cada ocasion en que la Permanente

debe funcionar y con diferentes protagonistas, ya que en ocasiones se ha excluido a
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la totalidad de grupos parlamentarios representados en el Congreso, hechos que
vulneran principios constitucionales y legales que desde luego, son abordados en la

presente investigacion.

Atendiendo la pregunta de ¢,cudl es el impacto social que puede tener la regulacion o
no de las comisiones de trabajo y de la Comision Permanente? Es necesario
contextualizar que mas all4 de las atribuciones constitucionales y legales que tiene
encomendada, la atribucion de la Comision Permanente que atiende con mayor
frecuencia es la aprobacion de puntos de acuerdo (postura institucional que expresa
el 6rgano legislativo respecto de un asunto en especifico de interés municipal, regional,
estatal, nacional, federal o bien a través de éstos, conduce sus relaciones con los otros
poderes de la Federacién, con las entidades federativas o con organismos publicos),
por medio de los cuales el Congreso exhorta, da seguimiento, solicita informacién o
incluso presiona a otras autoridades para atender un asunto de su competencia que
ha generado una afectacién colectiva en determinado lugar, siendo los diputados y
senadores (en su papel de representantes populares), los proponentes de los puntos
de acuerdo.

En este orden de ideas, tenemos que dichos puntos de acuerdo son una herramienta
para atender diversas problematicas sociales en cualquier orden de gobierno. Hasta
aqui todo bien. El problema surge cuando los legisladores no cuentan con reglas
especificas para analizar, debatir y aprobar dichos asuntos. La consecuencia es
simple: los puntos de acuerdo no son aprobados por la falta de consenso entre los
grupos parlamentarios y por lo tanto las demandas sociales que los generaron
seguiran sin ser atendidas, mas aun considerando que hay periodos de recesos que
duran préacticamente un mes, siendo el tiempo un factor determinante para conseguir

los votos necesarios para aprobar el punto de acuerdo.
Ahora bien, para justificar el impacto y relevancia social que tiene el tema de

investigacion, es necesario sefialar que si bien es cierto que los puntos de acuerdo

representan la inmensa mayoria de los asuntos que atiende la Comision Permanente
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y que no aprobarlos no genera mayores implicaciones en la vida publica nacional
(recordando que atienden una problemética muy particular), hay asuntos que si
pueden impactar incluso en la gobernabilidad y en la vida democrética del pais, como
es el nombramiento de diversos servidores publicos, como por ejemplo el de
Presidente provisional o interino en caso de ausencia del Presidente de la Republica,
o el nombramiento de gobernador provisional, o incluso la restriccion o suspension de

garantias individuales.

En casos tan delicados y extraordinarios los sefialados, resulta de vital importancia
gue exista una regulacion que sefiale reglas y procedimientos a seguir perfectamente
definidos, pues de lo contrario se corre el riesgo de que los grupos o las elites que
controlen las camaras, tengan la discrecionalidad de aprobar reglas que mejor les
convenga o incluso, utilizar su mayoria para decidir quiénes pueden integrar la

Comision Permanente y quiénes no.

Por lo que contar con un conjunto de normas que regule a la Comision Permanente y
a sus comisiones, dara certeza juridica a sus actuaciones y en un segundo momento
podria incrementar la productividad del trabajo legislativo de la Permanente,
beneficiando a todos aquellos sectores de la poblacién que sean objeto en los puntos

de acuerdo propuestos.
Delimitacion del problema
- Delimitacién temporal.- Diciembre de 2019 a agosto de 2022.
- Delimitacién espacial.- Congreso de la Union.
- Delimitacibn Humana.- Los diferentes diputados y senadores que son electos

como integrantes de la Comision Permanente durante cada receso del

Congreso de la Unioén.

Orientacién Tedrico Metodoldgica
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La presente investigacion esta basada fundamentalmente en una revision documental
y empirica sobre lo que acontece al interior de las comisiones de trabajo de la Comisién
Permanente. Por un lado el marco juridico vigente del Congreso de la Unién no logra
satisfacer las necesidades operativas del funcionamiento de las comisiones, quedando
muchas de éstas a criterio de un pequefio grupo de legisladores que lideran el partido

politico mayoritario en el interior de dicha Comision.

En la practica habitual del dia a dia, se ha logrado identificar que existen carencias en
las normas que regulan la actividad de comisiones de trabajo y de la propia Comision
Permanente, aspecto que trasciende en la toma de decisiones de ambos 6rganos, pero
qgue ademéas también impacta en la productividad y calidad del trabajo legislativo y por
ende, impacta de manera directa a todos los gobernados que debemos acatar las

resoluciones de uno de los Poderes de la Unién, como lo es el Legislativo.

Hipotesis

Regular la actividad de la Comision Permanente del Congreso de la Union fortalecera
la democracia partidaria al interior de las cdmaras; elevara la productividad legislativa
de las comisiones de trabajo; transparentara la actuacién de nuestros representantes
populares; legitimara las decisiones del 6rgano legislativo y, brindara certeza juridica
y politica en caso de que la Comisién Permanente tenga que hacer valida alguna de
sus principales atribuciones como nombrar a un Presidente provisional o incluso a un

nuevo Gobernador cuando declare la desaparicion de poderes en un Estado.

Objetivo General

Evidenciar la falta de regulacién de las comisiones de trabajo de la Comision

Permanente del H. Congreso de la Union de los Estados Unidos Mexicanos.

Objetivos Especificos

Pagina | 16



1. Definir a la Comisién Permanente haciendo una breve remembranza de su
origen y evolucion, sefialando su integracion actual, instalacion y atribuciones.

2. Destacar la importancia de las comisiones de trabajo de la Comision
Permanente e indagar sobre su regulacion legal y reglamentaria
confrontdndolas con las comisiones ordinarias de la Camara de Diputados y de
Senadores.

3. Escudrifiar y advertir sobre las consecuencias que genera la falta de una
normatividad que regule a la Comision Permanente y sus comisiones de trabajo.

4. Generar una serie de elementos que debieran ser valorados para emitir un
reglamento que regule la actividad de la Comisién Permanente, incluidas desde

luego sus comisiones.

METODOLOGIA / METODO

En razén de que la metodologia se conforma por procedimientos sistematicos con la
finalidad de obtener evidencia empirica en la investigacion, me apoyaré de los métodos
sintético, inductivo, historico y dialéctico para discutir los fundamentos epistemoldgicos
del conocimiento que justifiquen la necesidad de regular las comisiones de trabajo de

la Comisiéon Permanente.

Método sintético.- A través de este método recabaré las facultades de la Comision
Permanente que estan dispersas en diversos ordenamientos legales y una vez

concentrados, analizarlos en su conjunto.

Método inductivo.- A partir de la formulacién de diversas premisas obtenidas por las
facultades, responsabilidades, doctrina y problematicas surgidas en la actividad
recurrente de la Comision Permanente, aplicaré el pensamiento inductivo para inferir

la importancia de que se regule a dicho 6rgano legislativo.
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Método histérico.- Me apoyaré en este método para indagar sobre los origenes,
precedentes y la necesidad de tener una Comisién Permanente, asi como investigar
su evolucion hasta nuestros dias y finalmente comparar las reglas que se han

establecido en diferentes periodos de receso.

Método cientifico.- Desde luego emplearé este método (del cual surgen los anteriores
asi como las técnicas que a continuaciéon menciono) para obtener resultados validos
comprobables alejados de la mera subjetividad del sustentante con la finalidad de que
el conocimiento generado por la presente investigacion sea de naturaleza

comprobable por cualquiera de los métodos y técnicas aqui sefialados.

TECNICAS (GRUPO FOCAL, ENTREVISTA PROFUNDA)

Los métodos de investigacion sefialados en el apartado anterior, los apoyaré con las

siguientes técnicas de investigacion:

Técnicas documentales.- A través de la recopilacion de bibliografia, leyes,

reglamentos, decretos y acuerdos emanados del Poder Legislativo.

Técnicas de campo.- Gracias a mi actividad profesional he sido testigo directo de los
problemas generados a causa de una regulacién insuficiente de la Comision

Permanente, que incluso, han terminado en Tribunales.

Técnica cualitativa.- De la mano con la técnica anterior, es recurrente que los
legisladores integrantes de la Comision Permanente se inconformen con la falta de

reglas y criterios que deban observar para desempeniar su trabajo.

Técnica cuantitativa. Esta técnica la emplearé para recabar informacion que me
permita elaborar un cuadro comparativo para cotejar las diferencias y coincidencias
entre los llamados reglamentillos (que regulan la Comisibn Permanente y sus

comisiones) y los reglamentos de ambas Camaras del Congreso. Con ello, obtendré
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datos que podré analizar y determinar qué tan completo es el marco normativo de las

comisiones de trabajo.

Ademas, considero conveniente apoyar este trabajo en los principios generales del
Derecho partiendo de tres funciones importantes con las normas del ordenamiento,
estas son: la funcion creativa, la funcion interpretativa y la funcién integradora. La
primera hace referencia a que antes de promulgar la norma juridica, el legislador debe
conocer los principios para poder incorporarlo a nuestro sistema juridico. La funcion
interpretativa implica comprender el significado de la norma, el operador debe
inspirarse en los principios del Derecho para garantizar una cabal interpretacion.
Mientras que la funcion integrativa se refiere a aquel que va a cubrir el vacio legal

existente, debe inspirarse en los principios para que la norma juridica sea inviolable.

ESQUEMA DE TRABAJO
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CAPITULO I. LA COMISION PERMANENTE

1.1 Definicion

La Comisidbn Permanente es el 6rgano del Poder Legislativo que entra en
funciones cuando el Congreso de la Unién se encuentra en receso. De esta manera
tenemos que por regla general, funcionara del 16 de diciembre al 31 de enero en un
primer periodo de receso, mientras que el segundo periodo ir4 del 10. de mayo al 31
de agosto. Cabe destacar que cuando inicié el sexenio Presidencial, el primer receso

podra iniciar a mas tardar el 10. de enero y el segundo receso terminara el 31 de julio.

1.2 Precedentesy evolucion.

Los origenes de la Comision Permanente se remontan a las Cortes espafolas,
con influencia directa de la Constitucién de Cadiz de 18121, que en su articulo 157
preveia la existencia de una "Diputacion Permanente de Cortes"”, compuesta de 7
legisladores, de los cuales 3 pertenecian a provincias europeas, 3 mas a las de
ultramar y la restante era sorteada entre éstas dos. También se contemplaban dos
suplentes para cada diputado titular, uno de Europa y uno mas de ultramar. Esta
Diputacion Permanente entraba en funciones cuando las Cortes espafiolas dejaban de

sesionar.?

Entre las facultades de esa Diputacién Permanente se encontraban la de vigilar
el cumplimiento de la constitucién y demas leyes con el fin de dar cuenta a las Cortes
de las infracciones que se hubieran cometido, ademas de convocar a las Cortes a

sesionar de forma extraordinaria.

1 La Constitucién Politica de la Monarquia Espafiola o Constitucién de Cadiz se aprueba en 1812, en medio de la
invasion de Napoledn Bonaparte, quien aspiraba a instituir una monarquia subordinada a Francia. Fue derogada
en 1814 cuando el Rey Fernando VII recupera el trono de Espafia. No obstante, y gracias a que la Constitucion de
Cadiz incorporaba conceptos novedosos como soberania nacional y la separaciéon de poderes (con la clara
intencién de quitarle poder al Rey) tuvo gran impacto en Espafia durante el resto del siglo XIX, ademas influencio
las constituciones en América Latina y Europa, incluyendo a las viejas colonias espafiolas cuando lograron su
independencia.

2 Constitucion Politica de la Monarquia Espafiola, 1812,

https://www.diputados.gob.mx/biblioteca/bibdig/const mex/const_cadiz.pdf
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En México, el origen de la Comision Permanente se remonta a la Constitucion
Federal de 1824 en ddénde, durante los recesos del Congreso de la Unién funcionaba
un organo denominado “Consejo de Gobierno” del cual, la mitad de sus integrantes
eran senadores, uno por cada Estado, y era presidido por la figura del Vicepresidente.
Entre las facultades del Consejo se encontraban: dar consentimiento para los
nombramientos competencia del Senado; velar por la observancia de la constitucion y
leyes en general; hacer al Presidente de la Republica las observaciones necesarias
sobre el mejor cumplimiento de la Constitucion y demas leyes; convocar al Congreso

a sesionar de forma extraordinaria, entre otras.

Cabe destacar que en la Constitucion de 1824 solo se consideraba un periodo
de sesiones del Congreso, mientras que la Constitucion de 1857 ya considerd dos

periodos de sesiones, que hasta la actualidad permanecen.

Cdémo podemos observar, la existencia de un cuerpo legislativo que funcione
durante los recesos del Poder Legislativo data del siglo XIX, aunque con diversos
nombres y atribuciones de las que conocemos en la actualidad, pero con la misma

finalidad.

Pero ¢a qué se debe la necesidad de tener un érgano que funcione cuando el
Congreso de la Unién no esté en sesiones? Responde a la necesidad de contar con
un 6rgano capaz de tomar decisiones inmediatas que originalmente le corresponden
al Congreso de la Union, pero debido a que en la Constitucion de 1917 solo se
contemplaba un solo periodo de sesiones ordinarias con una duracion de 4 meses al
afio, en consecuencia los recesos duraban 8 largos meses en los que practicamente
se ausentaba uno de los 3 Poderes. De ahi la necesidad de crear un 6rgano legislativo
gue funcionard durante esos 8 meses de inactividad del Congreso y que estuviera

facultado para hacer frente a situaciones extraordinarias que pudieran presentarse,

3 Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos, 1824, articulo 113, México,
https://www.diputados.gob.mx/biblioteca/bibdig/const_mex/const 1824.pdf
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sobre todo comprendiendo el contexto politico-social revolucionario que permeaba en
aquellos afios.

En el texto original de 1917, los articulos 65 y 66 de la Constitucién sefialaban
un solo periodo de sesiones ordinarias del Congreso. El entonces “Consejo de
Gobierno” evolucioné a “Comision Permanente” con la reforma constitucional de 1947,

gue hasta entonces, funcionaba una vez al afio.

Fuente: Texto original de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos de 19174

Para comprender mejor los periodos de funcionamiento de la Comisién
Permanente, en la siguiente tabla se plasman los periodos ordinarios de sesiones

(POS) del Congreso y por ende, los periodos de receso en los que entra en funciones

4 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 1917, articulos 65 y 66, México.
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la Permanente, contemplando desde la redaccion original que el Constituyente

Permanente establecido en 1917 hasta la ultima reforma de 2014.

Tabla 1
Fechade ler P.O.S. 2do. P.O.S
reforma Inicio Termino Inicio |  Termino
Texto original 1° de .
i de 1917 septiembre 31 de No existia 2do P.O.S.
1| Abril 1986 no\}ier‘:%re diciembre 15deabril | 15 de julio
2 Sepltlgegrgbre 1° de 15 de marzo
3| Agosto2004 | Septiembre 15 de |
° diciembre* 30 de abril
1° de agosto 1° de febrero
4 | Febrero 2014 de cada 6
anos

Fuente: Elaboracion propia con informacion obtenida de las reformas hechas a la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos.

* Salvo cuando el Presidente de la Republica inicia su encargo, en cuyo caso se podria extender hasta
el 31 de diciembre

Cabe destacar que con la mas reciente reforma publicada en el Diario Oficial de
la Federacion el 10 de febrero de 2014, se dispuso una excepcion a la fecha sefialada
en el articulo 65, para que en el afio que el Presidente de la Republica inicie su
encargo, el primer periodo de sesiones del Congreso inicie el 10. de agosto en vez del
lo. de septiembre. En la misma reforma se establecié que el Presidente entrara en
funciones el 1o. de octubre y ya no el 1lo. de diciembre, por lo que el periodo
presidencial comprendido de 2018 a 2024, concluira el 30 de septiembre de 2024.

DECRETO por el que se reforman, adirionan ¥ derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en materia politica-electoral.

Al margen un sello con el Escudo Nacional, gque dice: Estados Unidos Mexicanos.- Presidencia de la Repiiblica.
ENRIQUE PEHA MIETO, Fresidente de los Estados Linidos Mexicanos, a sus habitantes sabed:
Qe la Comision Permanente del Honorable Congreso de la Unidn, 52 ha serido dirigirme el siguiente

DECEETO
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Articulo 65. El Congreso Se reunira a partiv del 1o, de septiembre de cada afio para celebrar un primer periodo de
sesiones ordinatias, excepto cuando el Presidente de la Repdblica inicie sU encargo en la fecha prevista en el articulo 83 de
esta Constitucidn, en cuyo caso se reunira a parir del 1o, de agosto; y a partir del 1o, de febrero para celebrar un segundo
periodo de sesiones ordinarias.

Articulo 83. El Presidente entrara a ejercer su encargo el 1o, de octubire v durard en &l seis afios. El ciudadano que haya
desempefiado el cargo de Presidente de la Repdblica, electo popularmente, o con el cardcter de intering o sustituto, o asuma
provisionalmente |a titularidad del Ejecutivo Federal, en ningdn caso y por ningdn motivo podrd volver a desempefiar ese
puesta.

1.3 Integracion

La Comisibn Permanente tiene su fundamento Constitucional en un soélo
articulo, el 78, en donde se establece que estara compuesta por 37 miembros, de los
cuales 19 serdn Diputados y 18 Senadores, quienes son nombrados por sus
respectivas camaras en la vispera de la clausura de cada periodo ordinario de

sesiones.

Al respecto, el maestro Felipe Tena Ramirez hace una critica en cuanto a la
falta de proporcionalidad de diputados y senadores que integran la Permanente, al
considerar que no solo no representa adecuadamente al Congreso ni a los Estados,
sino que no responde mas que al sentir de la mayoria que predomina en cada Camara
al momento de designar los miembros que habran de formar parte de la Comision
Permanente.® Cabe aclarar que el presente trabajo no contiene una postura al
respecto, pues la investigaciéon estd enfocada en la regulacion de la Comision
Permanente, mas no asi en su integracion o en la representacion apropiada de las

camaras del Congreso.

1.4 Instalaciéon

De conformidad con el titulo cuarto de la Ley Organica del Congreso General

de los Estados Unidos Mexicanos, en la ultima sesion del periodo ordinario

5 Tena Ramirez, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, México, Porriia, 1984, p. 434.
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correspondiente, cada Camara procedera a la eleccién de los legisladores titulares y

sustitutos que formaran parte de la Comision Permanente.

Sus integrantes elegiran a quienes habran de formar parte de la Mesa Directiva,
siendo estos cuatro secretarios, un Vicepresidente y un Presidente, quien tendrd la
responsabilidad de conducir los trabajos de la Comision Permanente, ostentara su
representacion, convocara de ser necesario a sesiones extraordinarias y mantendra

comunicacion con el resto de los poderes de la Union.

1.5 Atribuciones

El articulo 78 de la Constitucidén enlista algunas de las atribuciones de la

Comisién Permanente, que para efectos ilustrativos las cito a continuacién:

I. Recibir, en su caso, la protesta del Presidente de la Republica;
II. Recibir durante el receso del Congreso de la Unién: las iniciativas de ley; las
observaciones a los proyectos que envie el Ejecutivo; y las proposiciones dirigidas
a las Camaras y turnarlas para dictamen a las comisiones correspondientes, a fin
de que se despachen en el siguiente periodo de sesiones;
Ill. Convocar al Congreso o0 a una de sus Camaras a sesiones extraordinarias;
IV. Conceder licencia hasta por sesenta dias naturales al Presidente de la Republica;
V. Ratificar los nombramientos que el Presidente haga de embajadores, consules
generales, empleados superiores de Hacienda, de energia, jefes superiores del
Ejército, Armada y Fuerza Aérea Nacionales, y;

VI. Conceder licencia a diputados y senadores.

Sin embargo no son todas, el resto de las atribuciones Constitucionales de la
Comision Permanente se encuentran dispersas a lo largo de 136 articulos y se enfocan
desde luego a sustituir las facultades del Congreso o de alguna de sus Camaras
durante los periodos de receso. En la siguiente tabla presento un compendio de sus

atribuciones Constitucionales:
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Tabla 2.
Atribuciones Constitucionales de la Comisién Permanente.

Atribucion En suplencia de: Fundamento
Designar al Presidente del Instituto i .
. Camarade Articulo 60.,
Federal de Telecomunicaciones y a su .,
. Senadores base B, fraccion V
Consejo Ciudadano
Nombrar a los integrantes de la Junta de i .
) Camarade Articulo 26,
Gobierno del INEGI, a propuesta del
. s Senadores base B
Presidente de la Republica
Designar a los integrantes de los i .
_ _ Camarade Articulo 27,
Tribunales Agrarios, a propuesta del .,
i Senadores fraccion XIX
Presidente
Aprobar a los integrantes del Banco de Camara de .
o Articulo 28
México Senadores
Restringir o suspender derechos y | Congreso dela .
e ., Articulo 29
garantias individuales Unién
Ratificar los nombramientos de los
Magistrados de Sala Superior vy Cémarade Articulo 73,
Regionales del Tribunal Federal de Senadores fraccion XXIX-H
Justicia Administrativa
Ampliar el plazo para la presentacion de la i i
o Cémarade Articulo 74,
iniciativa de Ley de Ingresos y del , .,
Diputados fraccion IV
Proyecto de Presupuesto de Egresos
Hacer el nombramiento de Gobernador
provisional una vez que se declare que Camarade Articulo 76,
hayan desaparecido los poderes Senadores fraccion V
constitucionales de un Estado
Tomar la protesta de ley del Presidente de | Congreso de la .
o B Articulo 87
la Republica Unién
Otorgar permiso al Presidente de la i
. . Camarade .
Republica para ausentarse del territorio Articulo 88
. , . Senadores
nacional por mas de 7 dias
Citar a comparecer a los servidores . .
S _ Camarade Articulo 102,
publicos que no atiendan las
Senadores base B

recomendaciones de la CNDH
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los votos de las Legislaturas locales

Unién

Atribucién En suplencia de: Fundamento
Elegir al Presidente y a los 10 integrantes Camara de Articulo 102,
del Consejo Consultivo de la CNDH Senadores base B
Hacer la declaracion de reforma
L _ i Congreso de la i
Constitucional y el respectivo computo de Articulo 135

Fuente: Elaboracién propia con informacion de la Constitucién Politica de los Estados Unidos

Mexicanos, 2023.

Finalmente, encontramos algunas otras atribuciones conferidas a la Comision

Permanente en la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos

Mexicanos, a saber:®

» Sillegada la fecha del comienzo del periodo Presidencial y no se presentara el

Presidente Electo, o la eleccidbn no estuviere hecha o declarada valida, la

Comision Permanente siempre y cuando el Congreso se encuentre en receso,

designara un Presidente provisional’, en tanto se convoca a nuevas elecciones

(articulo 10, numeral 1).

» Cuando el Congreso no esté en sesiones, la Comision Permanente designara

un Presidente interino® en los casos de falta temporal del Presidente de la

Republica (articulo 10, numeral 2).

» Designar, cuando el Congreso esté en receso, al Presidente provisional en los

casos de falta absoluta o temporal del Presidente de la Republica (articulo 125).

6 Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, 2023, México, titulo cuarto.
7 Habra Presidente provisional: 1) cuando se revoque el mandato al Presidente; 2) si al comenzar el sexenio
hubiese falta absoluta del Presidente, debiendo asumir el cargo el Presidente del Senado, en tanto el Congreso

designa Presidente interino.

El Secretario de Gobernacion asumird provisionalmente la presidencia: 1) en tanto el Congreso nombra al
Presidente interino o substituto, una vez ocurrida la falta absoluta del Presidente de la Republica, o; 2) cuando

exista falta temporal del Presidente de la Republica.

8 Habra Presidente interino cuando exista una falta absoluta del Presidente Constitucional dentro de los primeros
cuatro afos del sexenio. Sera electo por el Congreso de la Unidn en tanto se realizan nuevas elecciones para

elegir a quien deba concluir el periodo respectivo.

También se elegira a un Presidente interino si antes de iniciar el sexenio, la eleccion no estuviese hecha o

declarada valida.

Habra Presidente substituto cuando la falta permanente del Presidente Constitucional ocurra en los Gltimos 2
afios del sexenio. Sera nombrado por el Congreso y concluira el periodo Presidencial restante.
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» Solicitar, a través del Presidente de la Comision Permanente, el auxilio de la
fuerza publica para salvaguardar el fuero constitucional de diputados y

senadores y la inviolabilidad de los recintos parlamentarios (articulo 12).

1.6 Comisiones de trabajo

Para su funcionamiento, la Comision Permanente podra tener hasta tres
comisiones de trabajo, cuyos temas los define el Reglamento para el Gobierno Interior

del Congreso® a saber:

- Puntos - Comunicacionesy - Hacienday Crédito
Constitucionales Obras Publicas Publico

- Gobernacién - Guerray Marina - Educacién Publica

- Justicia - Agriculturay fomento > Relaciones Exteriores

Lo anterior por lo que hace a la integracion tematica y numérica de las
comisiones de trabajo, mientras que su funcionamiento y regulacion lo abordaré en el

apartado 2.2 de la presente investigacion.

% Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, 2023, México,
articulo 175.
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CAPITULO Il. COMISIONES ORDINARIAS Y COMISIONES DE TRABAJO

2.1 Regulaciéon delas Comisiones Ordinarias

Es en el Capitulo Il del titulo tercero de nuestra Carta Magna, en donde el texto
constitucional hace referencia al Poder Legislativo y en su articulo 70 parrafo segundo
se faculta al Congreso para expedir su propia Ley que regule su estructura y
funcionamiento interno, asi como el de las camaras de diputados y senadores, de ahi
gue en agosto de 1999 se expidiera la Ley Organica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos, la cual a su vez faculta a cada una de las camaras para
expedir sus propios reglamentos, mismos que desde luego deberan considerar a sus

respectivas comisiones ordinarias.

2.1.1 Las comisiones ordinarias en la Camara de Diputados

Para indagar sobre la regulacién de las comisiones de la CAmara de Diputados,
es necesario recurrir a 2 ordenamientos legales que norman su funcionamiento, esto
es la Ley Organica del Congreso General y el Reglamento de la Camara baja,
instrumentos que nos proporcionaran todos los detalles para comprender la labor de
estas comisiones y asi poder dimensionar su relevancia dentro del proceso legislativo,

pero sobre todo su coadyuvancia en las atribuciones del Poder Legislativo Federal.

a) Regulacion de las comisiones en la Ley Orgéanica del

Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos (LOC)

Las Comisiones son oOrganos integrados por diputados y senadores
“constituidos e integrados por acuerdo del Pleno de la Camara correspondiente que, a
través de la elaboracion de dictamenes, informes, opiniones o0 resoluciones,

contribuyen a que la CaAmara cumpla con sus atribuciones” 1° constitucionales, legales

10 Sandoval Ulloa, José G., Prontuario de términos, practicas y procedimientos mas usados en el trabajo
parlamentario de la Camara de Diputados del Congreso de la Union, México, Consejo Editorial de la Camara de
Diputados y PorrGa, México, 2014, p. 51.
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y reglamentarias. La competencia de cada Comision corresponde con la otorgada a

las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal.

La Comision es la instancia especializada en donde se impulsan o detienen los
proyectos de reformas de ley, por lo que en esta etapa del proceso legislativo se
construyen los acuerdos politicos que permitiran una eventual aprobacion del proyecto.

e Tipos de comisiones.

La LOC reconoce 3 tipos de comisiones: ordinarias, especiales y de
investigacion, especiales. En el presente apartado me enfocaré desde luego a las
ordinarias, sin omitir mencionar que las comisiones especiales son para atender un
asunto en especifico, mientras que las de investigacion son aquellas creadas
precisamente con el propésito de averiguar el funcionamiento de organismos

descentralizados y empresas de participacion estatal.

Vale la pena sefalar que si bien también existen las comisiones bicamarales,
(que son aquellas en las que intervienen de manera conjunta ambas camaras del
Congreso, para atender asuntos de interés en comdn, como son los temas de
seguridad nacional o disciplina financiera de las entidades federativas) todas éstas
excepto la del Canal de Television del Congreso de la Union, tienen su fundamento
juridico en acuerdos que ni siquiera aprueba el Pleno de cada camara, sino que
solamente son aprobados por los coordinadores parlamentarios de los partidos, a

través de la respectiva Junta de Coordinacién Politica.
e Atribuciones y tareas de las comisiones ordinarias.

A juzgar del sustentante, las 4 principales atribuciones de las comisiones

ordinarias que sefiala la LOC son:!!

11 Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, 2023, México, capitulo sexto del titulo
segundo.
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- Solicitar informacion a las dependencias y entidades del Ejecutivo Federal
cuando se trate un asunto sobre su ramo, cuyo titular estard obligado a
proporcionar la informacion y de negarse, la Comision podra dirigirse
oficialmente en queja al Presidente de la Republica, aunque sin mayores
consecuencias.

- Analizar el informe que presenten los Secretarios de Estado ante el Congreso
de la Unidn, en el que dan cuenta del estado que guardan sus respetivos ramos
y de ser necesario podran solicitar la comparecencia del servidor publico
correspondiente.

- Emitir dictamen sobre los asuntos que le sean turnados, a través de los cuales
se propone al Pleno la aprobacion o desechamiento de iniciativas de ley,
opiniones, nombramientos, comparecencias o puntos de acuerdo.

- Elaborar, con base en los informes que rindan el Poder Ejecutivo Federal y las
demas entidades fiscalizadas, opinion fundada de la Cuenta Publica de cada

afio y remitirla a la Comision Presupuesto y Cuenta Publica.

Las principales tareas que considero tienen encomendadas las comisiones

ordinarias son:1?

v' Dictaminar o resolver los asuntos v/ Elaborar su programa anual de
turnados trabajo

v Sesionar cuando menos una vez al v Rendir un informe semestral de
mes actividades

Cabe sefialar que dentro de las comisiones ordinarias existen 3 que por su

naturaleza tienen encomendadas tareas especificas,*® siendo estas:

12 ey Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, 2023, México, articulo 45, numeral 6.

13 Hasta 2016 existia la Comision del Distrito Federal, encargada de ejercer las atribuciones conferidas a la Camara
previstas en el apartado A del articulo 122 Constitucional, por su particularidad de no ser un Estado propiamente,
sino la capital de la Republica y sede de los poderes de la Unién. Comisién que desaparecio con la reforma politico-
electoral de aquel afio, que también trajo como consecuencia el cambio de denominacién de Distrito Federal por
Ciudad de México.
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1) Régimen, Reglamentos y Précticas Parlamentarias.- Encargada de analizar y
dictaminar proyectos relativos al régimen interior de la Camara, como reformas
a su reglamento, distinciones que otorga la Camara, inscripciones con letras de

oro en el muro de honor, entre otras.

2) Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion.- Su mision es “contribuir a
generar los causes para la debida revision y fiscalizacién que se realice de la
Cuenta Publica; asi como vigilar de forma efectiva el desempefio y actuacion

de la Auditoria Superior de la Federacién”.14

3) Jurisdiccional.- Es la encargada de desahogar los asuntos en materia de
responsabilidades de los servidores publicos, como el juicio politico y

declaracion de procedencia, mejor conocido como desafuero.

e Aspectos generales.

La propia Ley Organica establece que las comisiones ordinarias se deben
constituir durante el primer mes de ejercicio de la legislatura.® Desde luego que la
integracion de comisiones reflejara la proporcionalidad en la integracion del Pleno, es
decir, de los resultados de la ultima eleccion federal. Ademas, la misma Ley determina
quien postulara a los diputados que habran de integrar cada comisién y el cargo que

ocuparan en ella.®

Las comisiones toman sus decisiones por mayoria de votos de sus miembros.
En caso de empate debera repetirse la votacién en la misma sesion, y si resultare
empate por segunda vez, el asunto se votara de nuevo en la siguiente reunion, pero si

persistiere, el asunto seré resuelto por el Pleno.

14 Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacién, Camara de Diputados, México, mayo de 2022,
http://www5.diputados.gob.mx/index.php/camara/Comision-de-Vigilancia-de-la-Auditoria-Superior-de-la-
Federacion/Presentacion

15 Salvo aquéllas que conozcan de una iniciativa preferente al inicio del periodo presidencial, las cuales deberan
constituirse a mas tardar en la tercera sesion ordinaria del primer periodo de sesiones.

16 ey Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, 2023, México, articulo 43, numeral 1.
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Una vez desmenuzadas las normas relativas a las comisiones ordinarias de la
Camara de Diputados contenidas en la Ley Organica del Congreso, es momento de
revisar las disposiciones especificas en la materia contenidas en su disposicion

reglamentaria.

b) Regulacion de las comisiones en el Reglamento de la Camara
de Diputados

El titulo quinto de este ordenamiento esta dedicado a regular los 6rganos
auxiliares de la Camara como son comisiones y comités. A continuacién me refiero a

las principales disposiciones que las rigen:

e Instalacion.

Las comisiones deben instalarse dentro de los quince dias habiles posteriores
a la aprobacion del acuerdo que las conforma.l’ Los miembros de la Junta Directiva

deberan acordar fecha, hora y lugar en que se llevara a cabo.

e Tipos de comisiones.

1) Comisiones ordinarias.- Son las que tienen a su cargo las tareas y actividades

gue sefaladas en el apartado siguiente.

2) Comisiones unidas.- Por la complejidad de algunos temas o por su caracter
multidisciplinario, en reiteradas ocasiones los asuntos son turnados a mas de

una Comision.

3) Comisiones de investigacion.- En concordancia con la LOC, este tipo de
comisiones son creadas para averiguar el funcionamiento de organismos

descentralizados y empresas de participacion estatal.

17 A excepcion de las comisiones que conozcan de una iniciativa preferente, que se instalaran a mas tardar en la
segunda sesion ordinaria de la legislatura.
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4) Comisiones especiales.-Son aquellas creadas para atender las funciones
constitucionales y legales que no sean competencia de las comisiones

ordinarias.

e Tareas y actividades.

Las comisiones como Organos colegiados plurales tienen a su cargo las

siguientes tareas:

v" Dictamen legislativo v Informacion
v Control evaluatorio v' Opinién

v Investigacion

Bajo este tenor, y de acuerdo con lo que marca la norma reglamentaria, las
comisiones ordinarias de la Camara baja tienen asignadas primordialmente las

siguientes actividades:

v' Realizar el analisis del informe de gobierno que presenta anualmente el
Presidente de la Republica, con el que da a conocer el estado que guarda la
administracion publica del pais;

v' Formular las solicitudes de informacién a los titulares de las dependencias
federales, relacionadas con la materia de cada comision;

v' Realizar la evaluacién periédica de las politicas publicas y los programas

respectivos, en lo concerniente al area de su competencia.
e Reuniones de comisiones.
La reunion de una Comision es el momento en donde convergen fisicamente o
de manera remota los integrantes de dicho 6rgano colegiado, que estara conformado

de acuerdo a la pluralidad y representacion gue se tenga en el Pleno de la Camara.

En esta asamblea de diputados y diputadas se analizan, discuten y votan los asuntos

Pagina | 38



turnados a la Comision que posteriormente son sometidos al Pleno para los mismos

efectos.

Para el caso de la Camara en comento, el Reglamento establece un tiempo

méaximo de 30 minutos a partir de la hora convocada para celebrar la reunién. En caso

de que transcurra este tiempo y no asistan el minimo de integrantes para que exista

guorum, se levantard un acta en la que se constate los presentes y los asuntes. La

sancion para aquellos que acumulen 4 faltas sin justificar en un periodo de 6 meses,

seran dados de baja de la Comision.

Tipos de reuniones.

Las reuniones de las comisiones podran ser ordinarias, extraordinarias,

permanentes o en conferencia.

1)

2)

3)

Reuniones ordinarias.- Son aquellas programadas previamente conforme al
calendario anual de cada comision, las cuales deberan ser convocadas con al

menos 48 horas de anticipacion.

Reuniones extraordinarias.- Son aquellas realizadas fuera de las programadas
en el calendario anual, y deberan ser convocadas con al menos 24 horas de

anticipacion.

Reuniones permanentes.- Se le denomina asi a la reunion que originalmente
fue convocada como ordinaria o extraordinaria pero que requieren mantener la
continuidad de los trabajos, con la finalidad de promover el consenso de los
partidos politicos cuando la urgencia en el despacho de algun asunto asi lo
requiera. De esta forma se pueden hacer los recesos necesarios y continuar en
cualquier otro momento sin las formalidades exigidas para las reuniones

ordinarias o extraordinarias.
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4) Reuniones en conferencia.- Son aquellas donde convergen las comisiones
afines de ambas camaras para analizar de manera conjunta temas que se

considere necesario agilizar y coordinar.

Cabe mencionar que el reglamento también considera las reuniones de trabajo,
gue son aquellas que no requieren la formalidad de cualquiera de las anteriores, asi
como las reuniones de las comisiones unidas, mismas que podran trabajar por
separado, pero habran de sesionar conjuntamente a fin de votar el asunto que les fue

turnado.

e Proceso de dictamen.

El dictamen es la resolucién especializada no vinculatoria, por medio del cual la
Comisién o comisiones dictaminadoras se pronuncian respecto de un asunto que les
fue turnado. Contendra el sentido del voto de las y los diputados integrantes de la
Comision y una vez aprobado por al menos la mayoria simple, se analizara, discutira

y votard en el Pleno de la Camara.

La norma reglamentaria dispone que la Comisién responsable del asunto

debera definir previamente el proceso de dictaminacion.

Una vez formulado el anteproyecto de dictamen, el Presidente de la Comision
debera circular la propuesta de dictamen entre sus integrantes con al menos cinco dias
de anticipacion a la reunién en que se discuta y se vote el asunto, salvo cuando se
trate de una iniciativa preferente, cuyo proyecto debera circularse con minimo 24 horas

de anticipacion.

Una de las principales regulaciones que contribuyen a la eliminacién de la
llamada “congeladora”, es el plazo de 45 dias que tiene una Comision para resolver
un asunto que le han turnado. Dicho plazo puede ser prorrogado una sola vez hasta

por otros 45 dias y de no emitir el dictamen correspondiente, habra precluido su
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facultad de hacerlo, por lo que la iniciativa o minuta respectiva pasara de manera

directa al Pleno para ser discutida y votada.

En la teoria este mecanismo parece una gran idea para combatir el rezago
legislativo, sin embargo pocas, muy pocas veces sucede lo anterior. Ya en la préctica,
lo que realmente acontece es que al final de cada afo de ejercicio o legislatura, la
Mesa Directiva elabora un listado de las iniciativas pendientes en comisiones y en un
solo acto desechan, sin mayor discusion (como lo prevé la norma), varios cientos de
iniciativas que no lograron alcanzar un consenso para ser aprobadas. Con esta mala
practica emanada de una buena idea, se termina de un "plumazo" el rezago que los

diputados acumulan durante sus 3 afios de trabajo.

Es importante sefialar que los plazos de dictaminacion no son aplicables cuando
se trate de asuntos que por ley cuenten con un plazo especifico para su discusion,
andlisis, resolucion y aprobacion,'® como por ejemplo la Ley de Ingresos (que debera
ser aprobada por la Camara de Diputados a mas tardar el 20 de octubre y, por la
Camara de Senadores, a mas tardar el 31 de octubre); el Presupuesto de Egresos de
la Federacion (que debera ser aprobado por la Camara de Diputados a mas tardar el
15 de noviembre); la revisién de la cuenta publica (aprobarse a mas tardar el 31 de
octubre por la Camara baja); o las consultas populares (a realizarse el primer domingo

de agosto).

Sin embargo, existe una excepcion al plazo de 45 dias para dictaminar,
aplicable a los asuntos que “por su naturaleza requieran de un plazo distinto”, la
Comision dictaminadora podra solicitar a la Mesa Directiva el “tiempo que sea
necesario” para la formulacién del dictamen, quedando asi abierta la posibilidad de
gue una iniciativa no precluya, regresando al circulo vicioso de la "congeladora"

legislativa.

18 Reglamento de la Camara de Diputados, 2023, México, articulo 182.
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e Reglas paraladiscusion de dictamenes.

Una vez que el asunto esta a discusion en el Pleno de la Comision, el debate
se moderara haciendo un listado de oradores en las rondas que sean necesarias de
hasta seis a favor y hasta seis en contra, por el tiempo que acuerde la Comision.

Agotados las participaciones se procedera a la votacién.1?

e Comparecencias en comisiones.

Otro de los aspectos perfectamente delimitado es la comparecencia de
servidores publicos ante comisiones ordinarias, que deberan acudir al llamado de la
Camara baja en el marco del informe de gobierno que presente el Ejecutivo al inicio
del primer periodo ordinario de sesiones del Congreso de la Unidn y también cuando
se discuta una ley concerniente al ramo administrativo del funcionario compareciente.
El formato de esta reunién sera acordado por la Junta Directiva y aprobado por el resto

de la Comision.

Si la informacién proporcionada por el compareciente se considera insuficiente
0 no satisface los cuestionamientos de los diputados presentes, éstos tienen la
atribucién de convocar a una segunda comparecencia, solo que esta vez debera

aprobarlo el Pleno de la Camara.

e Pregunta parlamentaria.

Derivado de la reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 15 de agosto de 2008, mediante la cual se elimind la obligacion del
Presidente de la Republica para asistir de manera personal a presentar el “Informe de
Gobierno” el primero de septiembre de cada afo, también se cred la “pregunta

parlamentaria” como un mecanismo de control de ambas Camaras del Congreso por

19 El Reglamento prevé que dictamen debera contener la firma autdgrafa de las y los diputados manifestando el
sentido de su voto, sin embargo, a partir de la implementacion de reuniones a distancia producto de la pandemia
de Covid-19, es permisible que las y los diputados voten de viva voz de manera remota.
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la cual se solicita al Presidente o0 a los titulares de las dependencias y entidades del
Gobierno Federal, la ampliacion de informacion por escrito sobre un determinado

asunto.

La pregunta parlamentaria representa una atribucion implicita del Poder
Legislativo hacia el Ejecutivo, en cumplimiento a su encomienda de control evaluatorio

y rendicion de cuentas.

En el Reglamento de la Camara de Diputados se establece que tanto el Pleno
como las comisiones podran solicitar informacion a los titulares de 6rganos y

dependencias federales mediante la figura de la pregunta parlamentaria.

2.1.2 Las comisiones ordinarias en la CaAmara de Senadores

Ahora bien, para revisar las normas que regulan el trabajo de las comisiones en
la Camara alta, es necesario retomar la LOC, pero en esta ocasion el titulo tercero

referente a la organizacion y funcionamiento de la Camara de Senadores.

a) Regulacién de las comisiones en laLey Organica del Congreso

General de los Estados Unidos Mexicanos (LOC)

e Tipos de comisiones.

Al igual que en la Camara baja, la de Senadores contard con el nimero de
comisiones necesarias para cumplir con sus atribuciones. La Ley sefala que habra 5

tipos de comisiones:

1) Ordinarias.- Tienen a su cargo el analisis y dictamen de las iniciativas de ley y

demas proyectos relacionados con la materia propia de su denominacion.

2) Jurisdiccional.- Encargada de desahogar los procedimientos emprendidos en

contra de los servidores publicos.
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3) Investigacion.- Para investigar el funcionamiento de organismos

descentralizados y empresas de participacion estatal.

4) Transitorias.- Para conocer exclusivamente de la materia para cuyo objeto

hayan sido creadas o para desempenfar un encargo especifico.

5) Conjuntas o en conferencia.- Aquellas en donde intervienen las 2 camaras del

Congreso para tratar asuntos de mutuo interés.

e Atribuciones de las comisiones.

Las comisiones podran solicitar informacion o documentacion a las
dependencias y entidades del Ejecutivo Federal cuando se trate un asunto sobre su
ramo o se discuta una iniciativa relacionada a las materias que les corresponda, salvo
aqguella informacion con caracter de reservada. El titular de la dependencia o entidad,
debera responder en un plazo “razonable”, en caso contrario, la Comision podra
dirigirse en queja al Presidente de la Republica. Ademés, la LOC faculta a las
comisiones para entrevistarse con servidores publicos con motivo de atender los

asuntos que les sean turnados.

e Aspectos generales.

Las comisiones del Senado contaran con un Presidente, dos Secretarios y
tendran hasta quince miembros, sus decisiones seran tomadas por la mayoria de sus
integrantes. Se constituiran durante el primer mes de ejercicio de la Legislatura, salvo
aquéllas que conozcan de una iniciativa preferente, mismas que deberan constituirse

a mas tardar en la tercera sesion ordinaria.
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b) Regulacion de las comisiones en el Reglamento del Senado de

la Republica

A continuacion me referiré a la normatividad que marca el Reglamento del

Senado de la Republica, en especial al titulo sexto.

e Instalacion.

Las comisiones ordinarias se instalan dentro de los diez dias habiles posteriores
a la aprobacion del acuerdo que las conforma. Para ello, cada Junta Directiva acuerda
la fecha, hora y lugar de la reunion respectiva. Se integraran por un Presidente y dos

Secretarios, de modo que no habrd menos de 3 senadores ni mas de 15.

e Tipos de comisiones.

Mientras que la LOC establece que hay 5 tipos de comisiones, el Reglamento
del Senado reconoce 3 tipos, ordinarias, especiales y unidas. Las primeras son las
encargadas de elaborar dictamenes, informes y opiniones ejerciendo facultades de
informacioén, control y evaluacion. Su competencia también corresponde a las
atribuidas a cada una de las dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal. Por su parte las comisiones especiales tienen un doble propdsito: investigar
el funcionamiento de los 6rganos descentralizados y empresas de participacion estatal
mayoritarias, o bien, conocer de un tema o desempefiar un cargo especifico. Mientras
gue las comisiones unidas es cuando 2 o mas de ellas participan en el andlisis y

dictamen de un asunto.
e Atribuciones de las comisiones.
Partiendo de las atribuciones que sefala la LOC, el Reglamento en

concordancia nos brinda detalladamente las competencias de las comisiones

ordinarias, destacando las siguientes:
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Dictaminacion: se refiere al andlisis especializado de iniciativas, minutas,
proyectos y puntos de acuerdo, incluyendo las opiniones;

Reuniones: celebrar reuniones de la propia Comision, con otras comisiones del
Senado, o en conferencia con sus homologas de la Camara de Diputados;
Control evaluatorio: se refiere a revisar y evaluar, en la parte conducente, el
informe de gobierno del Presidente de la Republica, asi como los que remiten
los titulares de las dependencias y entidades federales, los 6rganos autonomos
y cualquier otro ente publico obligado;

Transparencia: deben aprobar entre otros, su programa de trabajo, el calendario
de reuniones y presentar informe de actividades;

Solicitar informacién: pueden presentar solicitudes a las dependencias y
entidades del Ejecutivo Federal cuando se trate un asunto sobre su ramo;
Realizar consultas publicas: las comisiones tienen la potestad de realizar
parlamento abierto para escuchar la voz de los involucrados, cuando se trate
de asuntos relacionados con las materias de su competencia,

Rendicion de cuentas: las comisiones pueden citar a comparecer a diversos
servidores publicos ya sea para realizar un ejercicio de rendicion de cuentas o
bien para analizar determinado asunto relacionado con el sector en el que se

desempena.

Reuniones de comisiones.

Para que una reunién sea formalmente valida se requiere de la asistencia de la

mayoria absoluta de sus integrantes. A diferencia de la Cadmara de Diputados, en el

Senado no existe una sancion para quienes no asistan a las reuniones de comisiones,

puesto que el Reglamento solo establece que los senadores que falten 3 veces

consecutivas a una reunion, sin casusa justificada, se informara al 6rgano de Gobierno

denominado Junta de Coordinacién Politica, quien tomara la medida que estime

conveniente, quedando la sancion al arbitrio de quien presida o tenga mayor

representacion en dicho organo.
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e Tipos de reuniones.

Las reuniones de comisiones son ordinarias y extraordinarias. Para las primeras
se emitira convocatoria con al menos 48 horas de anticipacion, mediante la publicacion
en la Gaceta y la debida notificacion a cada integrante. Mientas que las reuniones
extraordinarias se convocaran con la anticipacién que se requiera, previo acuerdo de

la Junta Directiva.

Sefiala el Reglamento senatorial que las reuniones también pueden ser
permanentes (cuando la urgencia del asunto asi lo requiera); de conferencia (en
conjunto con las comisiones homoélogas de la Camara de Diputados); de comisiones
unidas (cuando el tema a tratar involucre a mas de una Comisién ordinaria); y de
trabajo (sin la formalidad de una reunion ordinaria o incluso con la asistencia de algin

servidor publico).

e Proceso de dictamen.

A propésito de las formalidades, para que un dictamen sea aprobado requiere
el aval de la mayoria simple de la Comision, cuyo proyecto debera ser remitido a los
senadores integrantes con al menos 24 horas de anticipacion a la reunién en que habra

de votarse el asunto.

En caso de empate, se delibera y vota de nuevo en la misma reunion, pero si
existe un segundo empate, la votacibn se pospone para la siguiente reuniéon. De
persistir el empate por tercera ocasion, se informa a la Mesa Directiva para que dicte
el tramite a seguir. Si el empate se presenta en comisiones unidas, se repetira la
votacion en la misma reunién y si persiste por segunda vez el dictamen se remite a

Mesa Directiva poniéndose a consideracion del Pleno.

Por regla general, las comisiones tienen un plazo de 30 dias habiles para emitir

dictamen de los asuntos que les sean turnados, prorrogable por otros 30 dias mas, sin
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embargo cuando la complejidad de un tema lo requiera, la Mesa Directiva podra

otorgar hasta 1 afio para dictaminar un asunto.

e Comparecencias en comisiones

Ademas de la facultad de las comisiones para analizar el informe de gobierno
gue presenta anualmente el Ejecutivo Federal y de llamar a los titulares de las
secretarias de estado, las comisiones pueden realizar reuniones de trabajo con
servidores publicos para profundizar en los asuntos que sean competencia de la

Comision que se trate.

e Pregunta parlamentaria

A diferencia de la Cadmara de Diputados, las comisiones ordinarias del Senado
no pueden formular pregunta parlamentaria, pues esta atribucion se reserva de
manera exclusiva al Pleno, quién aprobara o rechazara las preguntas que se envien a

los titulares de 6rganos y dependencias federales.?°

2.1.3 Comparativo de comisiones ordinarias

A continuacion, presento dos cuadros comparativos para ejemplificar las
diferencias y similitudes que hay entre las comisiones ordinarias de ambas camaras,

de acuerdo a la LOC (tabla 3) y sus respectivos reglamentos (tabla 4).

Tabla 3.
Comparativo de comisiones conforme ala LOC.

20 Las propuestas de preguntas las formulan los senadores y los grupos parlamentarios; la Junta de Coordinacion
Politica integrara la lista final de las preguntas conforme a la representacién en el Pleno de cada fraccion
parlamentaria, siendo éste quien apruebe o rechace las preguntas que deberan plantearse.
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Regulaciéon de Comisiones Ordinarias

En la Ley Organica del Congreso

Rubro

Camara de Diputados

Camara de Senadores

¢, Qué son las

Son organos constituidos por el
Pleno, que a través de la elaboracion
de dictamenes, informes, opiniones o

Tienen a su cargo dictamen de
iniciativas de ley y decretos de su
competencia.

comisiones? : )
resoluciones, contribuyen a que la
Cémara cumpla con sus atribuciones.
¢ Ordinarias.- tienen a su cargo | ¢ Ordinarias.- tienen a su cargo el
tareas de dictamen, de informacion andlisis y dictamen de las
y de control evaluatorio. iniciativas de ley y otros proyectos.
+ Especiales.- para atender un| ¢ Transitorias.- para conocer
asunto en especifico. exclusivamente de un asunto.
+ De investigacion.- para investigar | ¢ Investigacion.- para investigar el
el funcionamiento de organismos| funcionamiento de organismos
Tipos de desggntra_lizados y empresas de desggntrqlizados y empresas de
. participacién estatal. participacion estatal.
comisiones

¢ Jurisdiccional.- desahoga los
procedimientos de responsabilida-
des administrativas de los
servidores publicos.

¢+ Conjuntas o0 en conferencia.-
Aquellas en donde intervienen las 2
camaras del Congreso para tratar
asuntos de mutuo intereés.

Atribuciones

+Solicitar  informacion a las
dependencias y entidades del
Ejecutivo Federal cuando se trate
un asunto sobre su ramo.

+ Analizar el informe que presenten
los Secretarios de Estado en el que
dan cuenta del estado que guardan
sus respetivos ramos y pueden
solicitar su comparecencia.

+Elaborar opinion de la Cuenta
Pdblica anual.

¢ Solicitar  informacion a  las
dependencias y entidades del
Ejecutivo Federal cuando se trate
un asunto sobre su ramo.

+ Dictaminar o resolver los asuntos
turnados.
+ Elaborar un programa de trabajo.

Tareas : No establece
+ Sesionar al menos una vez al mes
+Rendir un informe semestral de
actividades.
+Se constituyen durante el primer | ¢ Se constituyen durante el primer
., mes de ejercicio de la Legislatura, mes de ejercicio de la Legislatura,
Integracion

reflejando la proporcionalidad del
Pleno.

tomando en cuenta la pluralidad del
Pleno
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Regulaciéon de Comisiones

Ordinarias

En la Ley Organica del Congreso

Rubro Camara de Diputados Camara de Senadores
+ Tendran hasta 30 miembros. ¢ Tendran hasta 15 miembros.
Toman sus decisiones por mayoria | Toman sus decisiones por mayoria
Votacion de votos. de votos de sus miembros.

Si contempla casos de empate.

No contempla casos de empate.

Fuente: Elaboracion propia con datos obtenidos de la Ley Organica del Congreso General de los EUM.

Tabla 4.

Comparativo de comisiones conforme alos reglamentos de cada camara.

Regulacion de Comisiones Ordinarias

En sus respectivos reglamentos

+ Analizar el informe de gobierno del

Rubro Céamara de Diputados Céamara de Senadores
Dentro de los 15 dias habiles | Dentro de 10 dias habiles
L, posteriores a su aprobacion, en la | posteriores a su aprobacion, en la
Instalacion
fecha que acuerde su Junta|fecha que acuerde su Junta
Directiva. Directiva.
Ordinarias. Ordinarias.
Tipos de | Unidas. Unidas.
comisiones De investigacion. Especiales o de investigacion.
Especiales.
Tareas de las | Dictamen, informacién, opinién, | Dictamen, informes, opinién, control
comisiones control evaluatorio e investigacion. | y evaluacion.
+ Elaborar su programa de trabajo + Aprobar su programa de trabajo
+ Rendir informe de actividades + Presentar informe anual
+ Evaluar periddicamente las | ¢ Solicitar  informacibn a las
Principales politicas publicas del ramo de su dependencias federales del ramo
actividades competencia de su competencia

+ Evaluar el informe de gobierno del

reuniones

Caracter de las

+ Extraordinarias

+ Permanentes

+ En conferencia

+De trabajo

+ De comisiones unidas

Presidente Presidente y de los titulares de
dependencias federales
+ Ordinarias + Ordinarias

+ Extraordinarias

+ Permanentes

+ En conferencia

+ De trabajo

+ De comisiones unidas

Otras normas

+ Contenido de las actas de reunione

+ Consecuencias por inasistencias

+ Sustituciones de diputados que no
asistan a reuniones

+ Contenido de las actas de reunione

+ Consecuencias por insistencias

+ Sustitucion de senadores que no
asistan a reuniones
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Regulacion de Comisiones Ordinarias

En sus respectivos reglamentos

Las comisiones pueden citar a
comparecer a servidores publicos.

Rubro Céamara de Diputados Céamara de Senadores
+ Modificaciones de turno + Modificaciones de turno
+Facultad de diputados para | ¢Facultad de senadores para
presentar voto particular de un presentar voto particular de un
dictamen dictamen
+ Sefala requisitos del dictamen. + Sefala requisitos del dictamen
Proceso de | «Circular el proyecto de dictamen | +Circular el proyecto de dictamen
dictamen con 5 dias de anticipacion. con 24 horas de anticipacién
+Plazo de 45 dias para dictaminar + Plazo de 30 dias para dictaminar
Prequnta Mecanismo de las comisiones para | No existe la pregunta parlamentaria
9 ) solicitar informacién por escrito a | en comisiones, solo en el Pleno.
parlamentaria . .
titulares de dependencias federales.
+Habra hasta 6 oradores a favory 6 | « No hay limite de oradores
. ., en contra
Discusion en ) . . . . L
" +El tiempo de cada intervencion | «El tiempo de cada intervencion es
comisiones . . )
sera acordado por la Comisién. de hasta 15 minutos.
+ Prevé casos de empate. + Prevé casos de empate.
El formato de desahogo serd| No se especifica quién aprueba el
acordado por la Junta Directiva y | formato de comparecencias.
Comparecencias | aprobado por la Comision. Las comisiones solo pueden

celebrar reuniones de trabajo con
servidores publicos.

Fuente: Elaboracién propia con datos obtenidos del Reglamento de la CAmara de Diputados y del Reglamento del
Senado de la Republica.

Como podemos apreciar, el marco juridico de las comisiones ordinarias es tan

amplio y especifico que se debid crear un norma reglamentaria -o mejor dicho dos, una

para cada Camara- para regular la vida interna de dichos érganos legislativos, con el

objetivo de que no queden vacios legales que puedan ser interpretados de una u otra

manera en favor de los grupos que ostenten mayorias en el Poder Legislativo.

2.2 Regulacion de las Comisiones de Trabajo

Hasta aqui he presentado un esbozo de las principales disposiciones que

regulan las comisiones ordinarias en cada Camara, tanto en la LOC como en sus

respectivos reglamentos y como se puede apreciar existen multiples reglas especificas

gue norman la actividad y funcionamiento interno de estos organos legislativos. A
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continuacion, y con la finalidad de tener un panorama mas claro de los aspectos que
regulan tanto a las comisiones ordinarias (de las camaras de Diputados y Senadores)
como a las comisiones de trabajo (de la Comision Permanente), me referiré a las
disposiciones legales relativas a la actividad de éstas ultimas, para posteriormente,
con ayuda de la técnica cuantitativa de investigacion, hacer un comparativo y poder

determinar si su regulacion es suficiente, deficiente o insuficiente.

2.2.1 Regulacién de las comisiones de trabajo en la LOC

Sélo el articulo 78 Constitucional se refiere a la Comisibn Permanente, sin
embargo, cede toda su regulacion (incluidas sus comisiones de trabajo) a las normas
secundarias, por lo que al revisar la parte respectiva de la Ley Organica del Congreso
me encuentro que Unicamente el articulo 127 se refiere a las comisiones de trabajo, al
establecer que “La Comision Permanente podra tener hasta tres comisiones para el
despacho de los negocios de su competencia,” por lo que la regulacion de éstas
deberia radicar naturalmente en el respectivo Reglamento. Sin embargo, y en virtud
de que la Comisién Permanente es el organo del Congreso de la Unién conformado
por diputados y senadores, los reglamentos de cada Cadmara resultan inaplicables, por

lo que resulta necesario indagar en un tercer ordenamiento.

2.2.2 Regulacion de las comisiones de trabajo en el Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso General

Este Reglamento que data de 1934 y cuya ultima reforma fue en 1981, ha
guedado parcialmente derogado en virtud de la expedicién de los reglamentos de la
Camara de Senadores y de la Camara de Diputados expedidos en junio y diciembre

de 2010, respectivamente.

En el Reglamento del Senado se dispuso en el primer articulo transitorio que “El
presente Reglamento se publicara en el Diario Oficial de la Federacion y entrara en
vigor el primero de septiembre de 2010. A partir de esa fecha dejaran de ser aplicables

en cuanto se refiere al Senado de la Republica, las disposiciones relativas del
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Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos

Mexicanos...”?!

Por su parte el Reglamento de la Camara de Diputados dispuso en su tercer
articulo transitorio “Quedan sin efecto para la Cadmara de Diputados, las disposiciones
contenidas en el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los

Estados Unidos Mexicanos”. 22

Ademas el articulo noveno transitorio del mismo Decreto establecio que “Todas
aquellas disposiciones del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos que sean materia de Congreso General, asi como
de la Comision Permanente, seguiran vigentes en tanto no se expida el ordenamiento

especifico”.?3

Y justo en este punto radica uno de los problemas medulares de la presente
investigacion, que hasta la fecha no se ha expedido un Reglamento del Congreso del
Congreso General, que ademas ni siquiera hay iniciativas de ley que lo propongan, por
lo que solo una parte del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso de 1934
sigue vigente, siendo estos los articulos 171 a 183 relativos a la Comision Permanente,
pero que en su mayoria los retoma casi integros la Ley Orgéanica del Congreso de 1999
gue tuvo gran influencia de la Ley anterior de 1979. De esas disposiciones, sélo el
articulo 175 se refiere a las comisiones de trabajo y sefiala los ejes teméticos que
deberan abordar. Desde hace ya varias legislaturas, los acuerdos adoptados por el
Pleno de la Comision Permanente al inicio de cada periodo de receso, han sido

consecuentes en integrar las siguientes comisiones de trabajo:

» Primera Comisién.- Gobernacion, Puntos Constitucionales y Justicia.

21 Articulo Primero Transitorio del Decreto por el que se expide el Reglamento del Senado de la Republica,
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 4 de junio de 2010.
22 Articulo Tercero Transitorio del Decreto por el que se expide el Reglamento de la Camara de Diputados, publicado
en el Diario Oficial de la Federacién el 24 de diciembre de 2010.
23 Articulo Noveno Transitorio de Decreto por el que se expide el Reglamento de la Camara de Diputados, publicado
en el Diario Oficial de la Federacién el 24 de diciembre de 2010.

Pagina | 53



» Segunda Comisién.- Relaciones Exteriores, Defensa Nacional, y Educacion
Publica.
» Tercera Comision.- Hacienda y Crédito Publico, Agricultura y Fomento,

Comunicaciones y Obras Publicas.

La anterior es la Unica contribucion que hace el Reglamento para el Gobierno
Interior del Congreso y hasta este punto de la investigacion no es posible obtener un
conjunto de normas de derecho positivo que regulen paso a paso y punto por punto,
las actividades que desempefian las comisiones de trabajo, como érganos colegiados

auxiliares de la Comision Permanente.

Es en este punto en donde se encuentra otra de las probleméticas medulares
del presente trabajo de investigacion, puesto que el UGnico ordenamiento que
reglamenta la Comision Permanente, no aporta las suficientes reglas para normar su

actividad.

2.3 Reglamentillo

Al ser la Comisién Permanente el Unico 6rgano legislativo que funciona durante
los recesos del Congreso de la Union, adquiere responsabilidades y funciones de
caracter constitucional y legal de la mas alta importancia, es por ello que la Permanente
esta facultada para emitir sus propias resoluciones cuando asi lo determine la mayoria
de sus integrantes (articulo 123 de la LOC), no obstante la regulacion de la Comisién
Permanente y de sus comisiones no es insuficiente, gracias a que ambas camaras del

Congreso no han expedido el Reglamento respectivo que norme su funcionamiento.

De tal forma que para no caer en un vacio juridico y contar con el fundamento
gue medianamente legitime sus resoluciones, el Pleno de la Comision Permanente se
ve obligado a aprobar al inicio de cada periodo de receso, un Acuerdo que regule su
actividad legislativa, que en la practica se le conoce como “reglamentillo”

(denominacion que hasta puede sonar un tanto peyorativa) y que no es mas que eso,
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un simple acuerdo en el que convergen distintas voluntades pero que claramente se
ubica por debajo de un Reglamento, conforme a la jerarquizacion de las leyes de

Kelsen.

A < Constitucion y tratados internacionales
/ \ < Leyes nacionales, locales

/ \ < Reglamentos

Dichos reglamentillos solo son vigentes por el periodo de receso en el que son

aprobados y en todos ellos se reconoce que “la suscripcion del presente Acuerdo tiene
el propésito de complementar la normatividad aplicable al funcionamiento de la
Comision Permanente” 2* (entiéndase la propia LOC y el Reglamento para el Gobierno
Interior del Congreso), que dicho sea de paso, las modificaciones de los citados
acuerdos basicamente quedan a consideracion del legislador que le corresponda
presidir la Permanente o de la Camara que sea sede, pero que pocas veces responden
a la necesidad real que exige la actualidad de la vida legislativa, como lo fue la

pandemia de la Covid-19, que a raiz de su llegada revolucion6 al mundo entero.

Para ejemplificar lo anterior, a continuacion presento la tabla 5 en donde
comparo los reglamentillos de los ultimos 4 periodos de receso de la LXIV Legislatura
y los 2 primeros de la LXV, con el proposito de poder identificar las coincidencias y
divergencias en los criterios que se aprueban y que se vuelven de observancia

obligatoria para cada Comisién Permanente en funciones.

24 Acuerdo de la Mesa Directiva por el que se establecen las reglas basicas para el funcionamiento de la Comisién
Permanente del H. Congreso de la Unidn, publicado en Gaceta del Senado el 04 de mayo de 2022, p. 3,
https://www.senado.gob.mx/64/gaceta_comision_permanente/documento/125877
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Tabla 5.

Comparativo teméatico del contenido de los reglamentillos.

Tema

I

Modalidad presencial

Sesiones plenarias

Orden del dia

Registro de asuntos
para el orden del dia

Iniciativas

Proposiciones

Agenda politica

Discusion de
dictamenes

Reglas para la
discusion

\Votaciones

Publicacion de asuntos

Declaratoria de reforma
constitucional

Acceso al salén de
sesiones

Orden en las sesiones

Modalidad a distancia

Sesiones del Pleno

Reuniones de
comisiones

De la Mesa Directiva

De sus reuniones

Obligaciones de
transparencia

Micrositio de la
Comision Permanente

X | X Q1K X [SIK1K] & | & KX & Q%Q%Q%Q%EE

Clausura de los
trabajos de la Comision
Permanente

QR R RR RIS KRIKTIK Q%Q%Q%Q%EE

X X | X [X[X]| R RIQIX| & | KR KX K Q%%Q%Q%QEE

X R [R KRIQTR RKKIR &R’ & Q%Q%%%Q%EE

xxxxeQQXQQQXQQQQ%Q%QQE

X

XXXXXXXXQ%QQXQQQQQQQQQEE

Fuente: Elaboracion propia con datos obtenidos del Servicio de Informacion para la Estadistica Parlamentaria (INFOPAL).
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Del andlisis de la tabla anterior podemos apreciar que de los 3 afios que se
analizan, equivalente a 6 periodos de receso, hay al menos 10 temas en los que los
reglamentillos difieren, siendo los principales: votaciones, reuniones de comisiones,
reuniones de Mesa Directiva, obligaciones de trasparencia, micrositio de la
Permanente y clausura de los trabajos. En otras palabras, los 6 reglamentillos bajo
escrutinio tienen consideraciones diversas sobre los temas que deben estar regidos
por los reglamentillos y los que no, lo que significa que cada una ha trabajado con
reglas diferentes y en el peor de los casos, en algunas ocasiones ni siquiera se
comparte la vision de incluir los mismos temas y abordarlos de manera semejante, por
lo que es necesario la homologacién de reglas para todos los recesos de la Comision

Permanente.

Del analisis de datos que nos arroja la tabla anterior, se encontraron los

siguientes hallazgos:

1) Enlas dltimas 2 ocasiones que el Senado fue sede de la Permanente se incluye
en el reglamentillo el tipo de votacion que amerita cada asunto, por lo que el
resto de ocasiones queda a juicio de la Presidencia de la Mesa Directiva el tipo
de votacion requerida para los diferentes asuntos.

2) Solamente cuando la Camara alta funge como sede, se fijan reglas a seguir
para las reuniones de Mesa Directiva.

3) Solo un reglamentillo contempla la posibilidad de clausurar los trabajos por
medio de oficio, sin la necesidad de una Sesion plenaria de la Permanente.

4) Diciembre de 2019 es el ultimo periodo de receso antes de pandemia de la
Covid-19, y a partir de ahi se faculta a la Comision Permanente para realizar
sesiones a distancia.

5) Cuando la Camara de Diputados es sede dela Comisién Permanente, en 2 de
los 3 recesos analizados hay coincidencia en el 100% de los temas a regular.

6) A partir del receso de diciembre de 2020 se incluye un capitulo destinado a
regular las comisiones de trabajo, lo que demuestra la necesidad imperante de

hacerlo y aporta mayor peso a la argumentacion del presente trabajo.
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7) Solo en 2 ocasiones se han asentado las obligaciones emanadas tanto de la
Ley General como de la Ley Federal de transparencia, que deberan observar
diversos funcionarios de la Comision Permanente, como sujeto obligado del

Poder Legislativo.

Este ultimo punto abona de manera importante a la presente investigacion,
puesto que el objeto de este trabajo, como ya lo he sefialado antes, es demostrar la
necesidad de que la Comision Permanente cuente con reglas especificas que sus
comisiones de trabajo deban acatar y que no sean cambiadas en cada periodo de
receso y en un segundo momento, que dicho 6érgano legislativo cuente con un

Reglamento propio.

2.4 Normas de Transparenciay Acceso a la Informacion

Conforme a la evolucion del Derecho -como ciencia social- y la progresividad
de los derechos humanos, en 2014 se incorporo en el articulo 60. de la Constitucion el
derecho de acceso a la informacién, en respuesta a un clamor social para que toda
persona pueda acceder a la informacion generada o en posesion de cualquier
autoridad, incluida desde luego el Poder Legislativo. Por tal motivo, en 2015 y 2016
entraron en vigor la Ley General y la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica, respectivamente, las cuales establecen como una obligacién
especifica a cargo del Poder Legislativo Federal,?® poner a disposicién del publico y
actualizar la informacién relativa a: las convocatorias, actas, acuerdos, listas de
asistencia y votacion de las comisiones, asi como las versiones publicas de la
informacion entregada en las audiencias publicas, comparecencias y en los

procedimientos de designacion, ratificacion, eleccién, o reeleccion, entre otros?.

25 Orientaciones para el desarrollo de actividades en comisiones legislativas, México, Consejo Editorial de la
Cémara de Diputados, 2018, pp. 66 y 67.

26 ey Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, 2023, México, articulo 70 y Ley General de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, 2023, México, articulo 72.
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Posteriormente, en mayo de 2017 el Pleno de la Comisiéon Permanente incluyé
por primera vez en su normatividad interna las disposiciones que sefiala las leyes
federal y general de transparencia, a través de la aprobacién del “acuerdo por el que
se establecen los criterios para que sus comisiones de trabajo cumplan con las
obligaciones especificas de carga de informacion en la plataforma nacional de
transparencia”, mediante el cual se determinan las obligaciones de la Comision
Permanente, de las comisiones de trabajo y de diversos funcionarios para generar
informacion, ponerla a disposicion del publico y actualizarla periddicamente. Sin
embargo, estas disposiciones de transparencia no siempre son incluidas en los
reglamentillos que rigen las actividades de la Permanente, tan solo de los 6 recesos
analizados, en la mitad de ellos se han excluido. Si bien es cierto que esto es un
avance, la posibilidad de que estas regulaciones sean excluidas es latente, pues como
ya se he dicho, el contenido de cada reglamentillo depende de la voluntad de los

integrantes de la Comision Permanente.

La Camara de Diputados cuenta con un Reglamento de Transparencia,?’ el cual
tiene por objeto normar su actividad, procedimientos, 6rganos responsables y
sanciones en materia de transparencia, acceso a la informacién publica, proteccion de
datos personales que posea en su calidad de sujeto obligado, con la finalidad de
garantizar el cumplimiento de las obligaciones derivadas de los articulos 6° y 16
Constitucionales, mientras que el Senado se refiere brevemente a su Unidad de

Transparencia en su Estatuto interno?,

Lo que deseo destacar con lo anterior, es que ambas camaras tienen normas
especificas para cumplir con lo mandatado por la Constitucién y por las leyes General
y Federal en materia de transparencia, sin embargo, la Comisién Permanente no las
tiene de forma habitual -solamente en los recesos de mitad de afo, cuando el Senado
funge como sede-, y aun teniéndolas pueden ser distintas 0 menos 0 mas estrictas

para cada periodo de receso, situacion a la que ya me he referido.

27 Reglamento de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Proteccién de Datos Personales de la Camara
de Diputados del Congreso de la Unién, 2023, México.
28 Estatuto de los Servicios Parlamentarios, Administrativos y Técnicos del Senado de la Republica, 2023, México.
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Como podemos apreciar, las comisiones de trabajo carecen de una regulaciéon
detallada a diferencia de las comisiones ordinarias, si bien las tareas de aquellas son
menos complejas que las de estas ultimas, las atribuciones de la Comision
Permanente son responsabilidades de carécter constitucional y legal de la mas alta
importancia y por tanto deben ser atendidas con el mayor compromiso y seriedad. Por
lo tanto la Comisién Permanente y sus comisiones de trabajo, como sujetos obligados
conforme a la legislacion de transparencia y acceso a la informacion publica, deberian

tener su propia regulacion en la materia.

Con lo anterior no hablo de una sobrerregulacién y tampoco se caeria en este
vicio, el problema aqui es que a la Comisién Permanente -al ser la asamblea de
diputados y senadores- no le son aplicables las disposiciones que rigen a una u otra
camara, por lo que no se pueden aplicar de manera supletoria los reglamentos de
éstas, de ahi la necesidad de tener su propio marco juridico para todas las materias

en las que tenga injerencia la Comision Permanente.

Pagina | 60



CAPITULO Ill. CONSECUENCIAS DE UNA REGULACION INSUFICIENTE

3.1 Normatividad vigente exigua

Apoyandome con el método de investigacion de observacion y con técnicas de
campo, he examinado de manera presencial a lo largo de 10 afios el desarrollo de las
discusiones al interior de las reuniones de trabajo de la Comision Permanente y he
encontrado diversas situaciones que entorpecen el actuar legislativo de estos érganos
por la falta de reglas claras que hagan explicitos los pasos a seguir cuando se deba

atender alguna de las funciones que tiene encomendada.

De lo observado destaca que durante las discusiones de un asunto al interior
de las reuniones de las comisiones de trabajo, los legisladores han llegado a tener
enfrentamientos verbales por la amplitud con que puede ser analizado un asunto y ni
siquiera por el fondo del tema, pues al no existir un marco juridico que norme las
discusiones y procedimientos al interior de las comisiones, el debate puede ser tan
acotado o tan abierto como los grupos mayoritarios decidan. Y este es el punto, que
las discusiones y procedimientos no pueden quedar al arbitrio de algunos, sino que
deben estar contemplados en un reglamento o en la misma Ley Organica del
Congreso, como lo marca la costumbre del derecho escrito, como fuente propia del

Derecho.

Si bien es cierto que la creacién de un hipotético reglamento debe contar con el
aval del grupo mayoritario de legisladores, al menos las reglas del juego quedarian ya
plasmadas en un instrumento normativo con una vigencia indeterminada -solo sujeto
a ser reformado-, en vez de quedar a criterio o incluso a conveniencia de la cupula
partidista que integre cada Comision Permanente, en la cual recaera la
responsabilidad de aprobar su respectivo reglamentillo con una vigencia no mayor a 4
meses. En la practica, estos detalles ocasionan que los debates no se enfoquen
estrictamente al fondo del asunto, sino que se dispersen a otros aspectos de formay

de como se deben desahogar los asuntos y procedimientos no regulados.
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Cierto es que los reglamentillos se han ido robusteciendo con el paso de los
afos, pero también es un hecho que han ido avanzando a un ritmo muy por debajo del

gue exige nuestra realidad.

En la tabla 6 que presento a continuacion, hago una comparacion entre la
regulacion de las comisiones de trabajo y las ordinarias, para ello tomo como base los
mismos 6 reglamentillos analizados en la tabla 5 (véase pagina 56), aunque 2 de ellos
no contienen normas especificas para regular a la comisiones de trabajo, por lo que
solo tomaré los 4 restantes y los confrontaré con las reglas que rigen la actividad de
las comisiones ordinarias contenidas en los reglamentos de ambas camaras del

Congreso.

Pagina | 62



Cuadro comparativo entre la regulacion de las comisiones de trabajo y las comisiones ordinarias

Tabla 6.

_ _ Comisiones | Comisiones
Tema Receso mayo  Receso dic. | Receso mayo | Receso dic. ordinarias ordinarias de
2022 2021 2021 2020 del Senado | Diputados
Plazo para integrar e
instalar comisiones 2 & x & 4 4
Obligaciones del
Presidente y la Junta
Directiva de la A 2 2 2 v v
Comisién
Sustitucién de
integrantes v 2 v A & 4
Procedimiento de
sustituciones v 2 v A & 4
Baja de integrantes X X X X X L4
Considera reuniones a
distancia 4 v 4 % 2 X
Reglas para reuniones
a distancia v 4 4 % i X
Obligacion del Canal
del Congreso para 4 X 4 X X 7

transmitir reuniones
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Comisiones | Comisiones
Tema Recesomayo Receso dic. |Recesomayo | Receso dic. ordinarias | ordinarias de
2022 2021 2021 2020 del Senado | Diputados

Videograbacion de las
reuniones 4 v 4 v X X
Quorum de las
reuniones 4 X 4 X 4 4
Convocatorias a 48 hrs de x 72 hrs de x 72 hrs de 48 hrs de
reuniones anticipacion anticipacion anticipacion | anticipacion
Obligacién de reunirse
periédicamente 2 x x & & 4
Distribuir dictamenes x x x x 24 hrs de 5 dias de
previo a ser aprobados anticipacion anticipacion

Sin limite de 6 rondas
Discusion de Unaronda de Unaronda de rondas, hasta ,

o X X : X tiempo
dictamenes 5 minutos 5 minutos por 15 . :
) indeterminado
minutos

Forma de emitir el voto V4 J 4 L4 4 L4
Votacion en conjunto de
dictamenes X 4 X v X X
Prevé casos de empate X X X X 4 4
Procedimiento de envio
de dictamenes a Mesa 4 4 7 4 4 7

Directiva
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Comisiones | Comisiones
Tema Receso mayo | Receso dic. |Recesomayo | Recesodic. | ordinarias |ordinarias de
2022 2021 2021 2020 del Senado = Diputados
Obligaciones de
transparencia 4 X 4 X v v
Obligacion de entregar
informe de actividades A . X X 4 4
Puede formular
pregunta parlamentaria A X X X X v
Puede Convocar
reuniéon con servidores X X X X L4 4

publicos

Fuente: Elaboracion propia con datos obtenidos de Gacetas de la Comision Permanente y Reglamentos de la Camara de Diputados y de Senadores.
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Los hallazgos del analisis anterior fueron los siguientes:

1. En la muestra que se hace Camara fungié como sede de la Permanente en
2 ocasiones y cada una tiene su propio criterio sobre los aspectos y la forma
en que deben y no regularse las comisiones.

2. Las comisiones ordinarias tienen fechas limite de instalacion, asi como
fecha limite para que el Pleno apruebe el acuerdo de su confirmacion, sin
embargo las comisiones de trabajo pueden instalarse en cualquier
momento, pues no tienen plazo para hacerlo.

3. Solo en 2 reglamentillos se preveé el procedimiento para la sustitucion de
integrantes de comisiones.

4. Solo la mitad de los 6 ordenamientos analizados, contemplan reglas para
las reuniones a distancia.

5. Solo en los recesos de fin de afio no se contemplan reglas relativas al
guoérum y convocatoria de reuniones.

6. Ninguno de los reglamentillos dispone un plazo minimo para que se
distribuya entre los integrantes de las comisiones, los proyectos de
dictamen que seran votados en la siguiente reunién de la Comision.

7. Solo en 2 reglamentillos no se establece la modalidad en qué deberan ser
discutidos los dictamenes.

8. Solo en 2 ocasiones se contemplan las obligaciones de transparencia para

las comisiones de trabajo.

El ejercicio anterior nos sirve para identificar de una forma més eficiente que las
reglas del juego para las comisiones de trabajo no son las mismas para cada receso y
gue ademas no cubren todos los rubros que requieren las comisiones ordinarias, por
lo que el resto de su actividad queda a discrecion de aquellos a quienes les
corresponda presidir cada Comision o incluso la misma Mesa Directiva de la

Permanente.
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3.2 Laproblematicaen lapréactica

El primer capitulo esta dedicado en su totalidad a resaltar la importancia de la
Comision Permanente, por ello me refiero a sus origenes que se remontan a la
Constitucion de Cadiz, a su integracion y principalmente a sus atribuciones. Esto con
el propdsito de resaltar la importancia que tiene la Comision Permanente y por ende

la legitimidad, la legalidad y la formalidad que deben tener las reglas que la rigen.

Por mencionar las 5 atribuciones que a mi parecer son las mas importantes y
recapitulando un poco, la Comisién Permanente puede, en su caso: 1) Tomar la
protesta del Presidente de la Republica; 2) concederle licencia para ausentarse de sus
funciones; 3) restringir o suspender garantias individuales; 4) nombrar al Gobernador
provisional, cuando se declare la desaparicion de poderes de un Estado, y; 5) designar

al Presidente provisional o interino en caso de ausencia del Presidente de la Republica.

La mayoria de estos supuestos tendrian que pasar forzosamente por
comisiones para ser dictaminados, por lo que imaginemos que cualquiera de ellos se
actualizara hoy en dia que no contamos con un Reglamento de la Comision
Permanente que regule de manera puntual estos procedimientos... La primera de
muchas consecuencias seria la incertidumbre generada ante la falta de regulaciones
y el no tener un sustento juridico que fundamente la actuacion del érgano legislativo

ante una situacién de inminente emergencia.

Imaginemos por un momento que por alguna razén el Senado hace la
declaratoria de desaparicion de poderes de un Estado (como la crisis politica que
atravesO Nuevo Leodn a inicios de diciembre de 2023) y que la Comision Permanente
tuviera que hacer la designacion de un Gobernador provisional sin que las comisiones
tuvieran claridad sobre la forma en que debieran desahogar el asunto o en su caso,
emitir el dictamen respectivo. Este supuesto en particular no suena descabellado a que
pronto pudiera ocurrir, ante la situacion de emergencia en la que viven millones de

personas asoladas por la inseguridad en sus localidades.

Pagina | 67



Poco mas dificil de actualizar serian los supuestos en los que la Comision
Permanente tuviera que nombrar a un Presidente provisional o interino teniendo la
misma incertidumbre sobre los procedimientos a seguir para concluir de la mejor
manera el asunto. En un escenario asi, las consecuencias podrian afectar incluso, la

gobernabilidad y estabilidad del pais.

Una incertidumbre de este tamafio también cuestionaria la consolidacion de
nuestra joven democracia, que como bien lo afirma Angel Duran Pérez la democracia
es un sistema en el cual la sociedad debe participar activamente en la construccion de
ese edificio que le da forma a la democracia, que con los afios debe mostrar solidez y
proteger a quienes ahi viven, aunque la estabilidad de la construccion dependera de

la firmeza con que fue edificado.?®

Si bien es cierto que los supuestos anteriores no se han actualizado, en la
actividad habitual de la Comision Permanente se presentan innumerables situaciones
gue complican el trabajo legislativo por no contar con una regulacion. Por ejemplo, la
funcidbn mas cotidiana de la Comision Permanente es la aprobacion de puntos de
acuerdo®, por medio de los cuales el Congreso exhorta, da seguimiento, solicita
informacién o incluso presiona a otras autoridades para atender un asunto de su

competencia que ha generado una afectacion colectiva en determinado lugar.

En este orden de ideas, tenemos que dichos puntos de acuerdo son una
herramienta valiosa para atender diversas demandas ciudadanas. El problema surge
cuando los legisladores no cuentan con reglas especificas para analizar, debatir y
aprobar los asuntos de su competencia. La consecuencia es que los puntos de acuerdo
no logran el consenso de los grupos parlamentarios, y por lo tanto las demandas

sociales que generd dicha peticién quedaran sin ser atendidas.

29 Duran Pérez, Angel, Democracia y Derecho Electoral, México, editorial Flores, 2018, p. 94.
30 punto de acuerdo es una postura institucional que expresa el érgano legislativo respecto de un asunto en
especifico de interés regional, estatal o nacional.
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3.3 Afectaciones al modelo democratico

“Cuando actua el Parlamento elaborando la ley, el elemento que concreta y da
contenido a sus reglas de funcionamiento es el principio democratico, que construye
la base sobre la cual el propio Parlamento funda sus cimientos”.3! De esta afirmacion
podemos rescatar varios elementos valiosos que abonan al objeto de esta
investigacion, pues tenemos que en la actuacién cotidiana del Parlamento, la
observancia al principio democratico es uno de los cimientos en los que recae el

funcionamiento del mismo.

Pero ¢qué sucede cuando esas reglas de funcionamiento no son lo
suficientemente amplias y soélidas para marcar la directriz a seguir en todas las

hipétesis posibles?

A continuacion describiré un caso especifico ocasionado por las insuficientes

normas que rigen la actividad de la Comisién Permanente.

Recientemente se ha excluido de dicho 6rgano legislativo a fracciones
minoritarias, como son el Partido de la Revolucibn Democratica y Movimiento
Ciudadano, que a pesar de tener representacion en ambas camaras, desde el receso
de mayo de 2019 los partidos mayoritarios han decidido no incorporar a alguno de los
2 en la integracién de la Comision Permanente. El argumento se refiere a que su
representacion porcentual en la Camara de Diputados no es suficiente para alcanzar
el porcentaje que representa cada diputado integrante de la Comisiébn Permanente.
Hecho que generd polémica y por el cual Movimiento Ciudadano se vio en la necesidad
de impugnar la decision ante el Tribunal Electoral.

Analicemos detenidamente esta determinacion: las disposiciones que
conforman el marco juridico del Congreso (Constitucion Politica, Ley Organica del

Congreso, y Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso) prevén que la

31 Biglino Campos, Paloma, Los vicios en el procedimiento legislativo, México, Instituto de Investigaciones Juridicas
UNAM, 2020, coleccion temas de democracia y parlamento, p. 92.
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Comision Permanente se integrara por 37 legisladores, de los cuales 19 seran
diputados (51.35%) y 18 senadores (48.64%), lo que significa que cada legislador
representa el 2.7% si tomamos en cuenta la totalidad de los 37 integrantes, pero si
solo consideramos los 19 espacios que corresponden a la Camara de Diputados, cada
uno de ellos representaria un 5.26% y en el caso de senadores le corresponderia un
5.55%, porcentaje que proporcionalmente, segun la Junta de Coordinacion Politica, no
alcanzan algunas minorias en cualquiera de las camaras para obtener un asiento en

la Comisiéon Permanente.

Sin embargo, el texto legal no menciona si los grupos parlamentarios con
representacion en ambas Camaras tendran derecho a formar parte de la Comision
Permanente, o bastard con que tengan legisladores en una sola de las Camaras, o
gue deban tener cierto porcentaje de representacion, o en su defecto, que la norma
sefiale como se debe de proceder ante una eventual sobre-representacion de los

partidos.

Cualquiera que sea el caso, los integrantes de cada una de las Camaras que
conforman el Congreso de la Unién son electos por el voto directo de los ciudadanos
y que la Comision Permanente es el 6rgano legislativo que funciona en los recesos del
Congreso que asume algunas de sus funciones, por lo que excluir a los grupos
minoritarios en la Permanente equivale a que los ciudadanos que votaron por esas
minorias, no tengan representacion, lo que afecta al modelo democratico tradicional y

no solo a la vida interna del Congreso.

Alexis de Tocqueville sefiala que “la democracia significa una forma de gobierno
donde todos participan en la cosa publica, es decir, lo contrario de la aristocracia”.®?
Por su parte el doctor José Antonio Crespo afirma que “la democracia tiene como
objetivo incorporar los puntos de vista de los miembros del grupo u organizacion en
cuestion... la democracia busca que las decisiones tomadas por la mayoria tengan un

impacto en la vida de todos los que tienen convivencia en la sociedad, en cambio, si

32 Dahl, Robert, La democracia una guia para los ciudadanos, Argentina, Taurus, 1999, p. 45
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la toma el representante o jefe, se desapareceria el objetivo de la democracia”.3?

Ambas visiones las desarrollo a continuacion:

Como bien lo afirma Tocqueville, la democracia se forma y se fortalece con la
participacion de todos en los asuntos de interés comuan, pero cuando se excluye o se
ausenta la participacion plural, la democracia se aleja y es cuando se acercan otros
modelos como la aristocracia. Relacionando esta reflexion del jurista francés nacido
en 1805 con lo acontecido en las recientes Comisiones Permanentes de 2019 a 2021,
observamos que si los partidos mayoritarios limitan la participacion de todos los
partidos politicos representados en el Congreso, se esta alejando la democracia de la
vida publica del pais y se estéa acercando a otras formas de gobierno que son contrarias

a ésta.

Mientras que en la visién de José Antonio Crespo, el objetivo de la democracia
es escuchar la opinion de todos los participantes de un grupo u organizacion, de tal
modo que las decisiones tomadas involucren a todos los integrantes de ese grupo,
pues en caso de que la decision sea tomada por unos cuantos, desapareceria el
objetivo que persigue la democracia. Y esto es precisamente lo que sucede cuando se
excluye de la Comision Permanente a un partido que se gand en las urnas una

representacion en el Congreso.

De acuerdo con la visién de Tocqueville y de Crespo, cuando se excluye a uno
de los grupos parlamentarios minoritarios -como MC o PRD- de la Comision
Permanente la toma de decisiones recae en aquellos que tienen una mayor
representacion, dejando sin voz y sin voto a una parte de diputados y senadores que
son representantes del pueblo. Y como sefiala José Antonio Crespo, cuando esto

sucede, desaparece el objetivo de la democracia.

En este orden de ideas, John Stuart Mill afirma en EI Gobierno representativo,

qgue “el unico Gobierno que satisface por completo todas las exigencias del estado

33 Crespo, José Antonio, La democracia real, explicada a nifios y jovenes, México, Fondo de Cultura Econémica,
2004, p. 98.
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social, es aquel en el cual tiene participacion el pueblo entero”®* y basta con recordar
gue tedricamente, en el Congreso estan representados todos los ciudadanos, a través
de los partidos politicos. Pero al excluir a las minorias (de la Comision Permanente)
que legitimamente les fue asignadas diputaciones o senadurias (Camaras del
Congreso), se esta excluyendo a esa parte de la ciudadania que sufragd su voto por
esas minorias y para poder “hablar de representacion politica basta que un grupo de
individuos estén legitimados para poder tomar decisiones colectivas vinculantes para

todos los demas en su nombre”.3°

Aunado a lo anterior, Norberto Bobbio expresa que la democracia representativa
significa que “las deliberaciones que involucran a toda la colectividad, no son tomadas
directamente por quienes forman parte de ella, sino por personas elegidas para este
fin. Un Estado representativo es un Estado en el que las principales deliberaciones
politicas son realizadas por los representantes elegidos”.® En la Comision
Permanente, como organo emanado del Poder Legislativo, deberian estar
representadas todas las colectividades, para que entonces sus deliberaciones y
decisiones involucren a la totalidad de éstas, sin embargo, la Permanente no esta
conformada por todos los representantes populares, por lo que el sistema de
democracia representativa se ve afectado con la exclusion de los grupos minoritarios
en la integraciéon de dicho érgano. En la segunda parte del texto citado el jurista italiano
afirma que “un Estado representativo es un Estado en el que las principales
deliberaciones politicas son realizadas por los representantes elegidos”, sin embargo,
en los debates suscitados en la Permanente no estan presentes todos los
representantes elegidos por el pueblo, por lo que no podemos hablar plenamente de
un Estado representativo, al menos no en la Comision Permanente, como lo expresado

por Bobbio.

34 Olivas Ramos, Gustavo Alfonso, “Representacién politica y legitimidad dividida en el parlamento”, Bien Comun,
México, afio, 20, nim. 233, agosto 2014, pp. 27-31.

35 [dem.

36 Mata Larre, Alejandra, “La tension tedrica de la democracia participativa y la democracia representativa”, Lex,
difusion y andlisis, México, cuarta época, afio XXX, num. 260, febrero de 2017, p. 34.

Pagina | 72



Retomando el caso impugnado por Movimiento Ciudadano, el Tribunal Electoral
determind que los grupos parlamentarios minoritarios tienen derechos reconocidos y
por ende, deben formar parte de la Comision Permanente y ejercer las atribuciones
inherentes a ella, por ejemplo integrar comisiones, formular y votar dictdmenes,
participar en el nombramiento de funcionarios y cualquier otra atribucioén de las ya

sefaladas en esta investigacion.

En congruencia, la maxima autoridad electoral concluyé que ‘“las fuerzas
minoritarias no deberian quedar excluidas de las propuestas para integrar la Comision
Permanente, porque con independencia de tener algun porcentaje de representacion
en la Camara de Diputados, la integracion de la misma se debe realizar con base en
criterios de pluralidad y proporcionalidad... que tienen su base en el principio de

maxima representacion efectiva”.3’

Finalmente, en la sentencia del Tribunal se ordena a la Cadmara de Diputados y
a su 6rgano de Gobierno denominado Junta de Coordinacion Politica, que en el
préximo periodo de receso, la diputacion del grupo parlamentario de Movimiento
Ciudadano, esté representada en la Comisién Permanente. Pero ¢ el Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion puede intervenir en las decisiones de un Poder
autonomo como lo es el Legislativo? El Tribunal estimé que si, en razén de que se
vulnerd y se impidié el derecho de los diputados de MC a acceder y ejercer un cargo
gue el pueblo les concedid, al ser excluidos de la Comisién Permanente y por eso su

competencia esta totalmente justificada.

A pesar del mandato judicial de enero de 2022, fue hasta el receso de mayo-
agosto de 2023 cuando la Junta de Coordinacion de Politica de la Camara de
Diputados accedié a incluir a los grupos minoritarios del PRD y MC en la conformacién

de la Comisioén Permanente.38

37 Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, caso Movimiento Ciudadano vs Junta
de Coordinacion Politica de la Camara de Diputados. Expediente SUP-JE-281/2021. Sentencia del 26 de enero de
2022, https://www.te.gob.mx/sentenciasHTML/convertir/expediente/SUP-JE-0281-2021# Toc94187275

38 Cabe aclarar que el PRD ya ocupaba un espacio en la Comisién Permanente antes de mayo de 2023 gracias a
su alianza legislativa con el PAN y el PRI que de manera alternada le cedian uno de sus espacios.
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Otro caso que también llego al Tribunal Electoral fue el juicio para la proteccion
de derechos politico-electorales promovido por senadores de la LXV Legislatura,
integrantes del autodenominado Grupo Plural, tras la aprobacion de un acuerdo de la
Junta de Coordinacion Politica de diciembre de 2021 por el que se excluyé de la
Comision Permanente a los senadores pertenecientes a esta fraccion parlamentaria.
En esencia, la justificacion, consideraciones y hasta la sentencia fueron en los mismos
términos que el caso anterior (se vulneraron los derechos politico-electorales de los
senadores de ser votados, en su vertiente de ejercicio del cargo para integrar la
Comisién Permanente), mas no asi los efectos de la sentencia en la cual se ordena a
la Camara de Senadores para que “establezca en su normativa interna un
procedimiento y disposiciones para las propuestas de las senadurias que integraran la
Comisién Permanente, con base en el principio de méaxima representacion efectiva,

sustentado en los criterios de proporcionalidad y pluralidad”.®®

Sin embargo, en virtud de que el Reglamento del Senado ya contiene un
apartado relativo a la propuesta para la eleccion de senadores que formaran parte de
la Comisidbn Permanente y que ésta es con base a los criterios de pluralidad y
proporcionalidad que ostentan los grupos parlamentarios que concurren en la
integracion del Pleno, la cAmara alta consideré que no era necesario volver a legislar
en la materia. No obstante, para el receso de mayo-agosto de 2022 ya se incluy6 al
“grupo plural” (promoventes del acuerdo impugnado) en la integracién de la Comision

Permanente.

Ambos casos mencionados se refieren a la exclusibn de fracciones
parlamentarias minoritarias para integrar la Comision Permanente, sin embargo los
efectos de cada sentencia son sustancialmente diferentes: mientras que en el asunto
SUP-JE-281/2021 se ordena a la Camara de Diputados incluir a MC en la proxima
Comisién Permanente, en el litigio SUP-JDC-1453/2021 se ordena al Senado para que

39 Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, caso Nancy de la Sierra Aramburo y
otros vs Junta de Coordinacion Politica de la Camara de Senadores. Expediente SUP-JDC-1453/2021 y acumulado.
Sentencia del 26 de enero de 2022, https://www.te.gob.mx/sentenciasHTML/convertir/expediente/SUP-JDC-1453-
2021
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en su normativa interna regule el procedimiento para integrar la Comision Permanente

con base en el principio de maxima representacion efectiva.

Si bien es cierto que esta Ultima sentencia sienta un gran precedente para que
la Comision Permanente tenga reglas establecidas, al menos para el nombramiento y
procedimiento de eleccion de los senadores que la integren, también puede ser la
punta del iceberg para que al fin los legisladores emitan las normas suficientes que

rijan la actividad de la Comisidon Permanente.

Al final la litis en ambos casos fue resuelta por el Tribunal Electoral, pero las
cicatrices a la democracia perdurardn en el tiempo, pues en una verdadera democracia
representativa, el pluralismo politico exige que las normas que rigen la actividad de las
Camaras, doten a las minorias de los medios de accion eficaces para realizar sus
tareas, como la de control parlamentario, pues de acuerdo a lo que nos han dicho los
diversos autores que cito en este apartado y muchos otros mas, en la elaboracion de
las leyes intervienen todos los grupos parlamentarios, tanto mayoritarios como
minoritarios, a pesar de que el poder de decision lo tendrdn siempre las mayorias
(como esencia fundamental de la democracia), las minorias deben contar con las
garantias juridicas que le permitan tener acceso al debate, a opinar diferente y a

expresar su voluntad mediante el voto.

En los casos descritos, la decision de las mayorias de no incorporar a ciertos
grupos parlamentarios en la Comision Permanente (aprovechando que no hay una
disposicion legal expresa que los obligue a lo contrario), privé a las minorias de los
derechos que el modelo democratico les confiere. De ahi la importancia de tener un
fundamento juridico que rija el funcionamiento del érgano legislativo que actla en los

recesos del Congreso.
En el &mbito del derecho electoral mexicano existen principios juridicos que no

solo estan previstos expresamente en el &mbito constitucional, calificados como tales

por el poder revisor de la constitucion, sino que ademas y como lo ha puntualizado la
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Sala Superior del Tribunal Electoral -junto con otros principios implicitos- tienen el
caracter de fundamental ya que dan coherencia en el orden juridico electoral nacional
y ademas constituyen pardmetros en la actuacién de los d6rganos electorales que

sirven como criterios imperativos del derecho electoral.*°

3.4 Afectaciones ala legitimidad

La figura del Parlamento se diferencia de otras instituciones porque su
legitimacién es mas amplia, pues se trata de un érgano colectivo y plural en donde
estan representadas fuerzas politicas grandes y pequefias*' con derecho de voz para
manifestar sus ideologias, que muy comunmente seran opuestas, pero que son el
elemento primordial para que los actos del Parlamento se llenen de la legitimidad que
les confiri el electorado y, cuando se excluye a una parte del Parlamento que ya fue
legalmente electo y constituido para integrar un 6rgano del Poder Legislativo como lo
es la Comision Permanente, se excluye también a esa parte de la ciudadania que eligio
a sus representantes populares, y la consecuencia es la afectacion directa a los
principios democraticos y de legitimidad.

Al respecto, Carl Schmitt nos dice que la “legitimidad es un atributo del poder
politico que consiste en la existencia en una parte relevante de la poblaciéon de un
grado de consenso tal que asegure la obediencia sin que sea necesario recurrir a la
fuerza organizada... la legitimidad es un régimen democratico comporta unas reglas
de juego para todos los contendientes”,*? sin embargo, en la vida cotidiana de la

Permanente esto no sucede.

Como se detalla en el capitulo anterior, de la misma forma en que las

comisiones ordinarias de las camaras deben sujetarse a una serie de normas que

40 Qrozco Henriquez, José de Jesus, “Consideraciones sobre los principios y reglas en el derecho electoral
mexicano”, Isonomia, México, n.18, abril de 2003, pp. 139-165.

41 Mora-Donato, Celia y SAnchez Gomez, Elia, Propuestas para mejorar el procedimiento de creacion legislativa en
el Congreso mexicano, México, Instituto de Investigaciones Juridicas UNAM, 2021, coleccién temas de democracia
y parlamento, p. 10.

42 Schmitt, Carl, Legalidad y legitimidad, trad. de Cristina Monereo Atienza, Espafia, Comares, 2006, pp. Xl y
XIV.
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especifican sus respectivos reglamentos para poder cumplir con sus
responsabilidades, también las comisiones de trabajo de la Comisibn Permanente
deberian tener el mismo sustento juridico para desahogar los asuntos de su

competencia y en consecuencia sus decisiones se fortalezcan de mayor legitimidad.

Ya lo dijo Weber en su tipologia de las 3 formas de legitimidad, sefialando que
la legitimidad racional descansa en la validez de los ordenamientos legales y en los
derechos y obligaciones que le son inherentes*® y toda vez que la Comisién
Permanente carece de un ordenamiento legal que otorgue plena validez a sus
actuaciones, la legitimidad de este 6rgano puede estar en predicamento y sus

decisiones, como lo sefialé en el apartado anterior, pueden recurrirse ante tribunales.

De acuerdo con Emilio O. Rabasa y Gloria Caballero existe un conjunto de
instituciones que por su naturaleza, ambitos de competencia y funciones, articularian
un nuevo sistema de legitimacion, entre las cuales se encuentran los poderes de la
Unién, los gobiernos de las entidades federativas y los mecanismos de participacion
ciudadana.** Rabasa y Caballero expresan que la institucion del Congreso de la Unién
debe consolidarse como el espacio natural de pluralidad politica por su origen -del voto
ciudadano- y por su funcién de hacer leyes, siendo precisamente su legitimidad y sus
funciones de legitimacion las que derivan de esa pluralidad representada en el
Congreso mexicano. Sin embargo, nuestra realidad demuestra que dicha pluralidad no
estd representada integramente en la Comision Permanente y que ademas, la
legitimidad de sus decisiones es cuestionable por las razones que expongo en los 2

parrafos anteriores.

Lo que deseo expresar y dejar muy en claro es que nuestras instituciones son
las primeras obligadas en respetar el estado de derecho y todos los principios
Constitucionales que de ella emanan. Es evidente que existe una omision legislativa

al no expedir el nuevo Reglamento que regule a la Comisiébn Permanente y a sus

43 Weber Max, Economia y sociedad, México, Fondo de Cultura Econémica, 1984, p. 171.
44 0. Rabasa, Emilio y Caballero, Gloria, Mexicano esta es tu Constitucion, México, CaAmara de Diputados, 1997,
p.105.
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comisiones y que para emendar dicha omision, se han aprobado acuerdos que ante
los fallos del Tribunal Electoral que marginan a las minorias, adolecen de plena

legitimidad, lo que coloca al Legislativo en una doble falta.

En los sistemas democraticos el ejercicio del poder puede fortalecer o debilitar
la legitimidad del régimen, esto significa que una autoridad legitima puede incurrir en
un acto considerado ilegitimo sin que ello implique perder su legitimidad. Un solo acto
ilegitimo no hace ilegitima a la institucion, sin embargo, la legitimidad bien puede
perderse mediante la repeticion de acciones ilegitimas, que terminaran por mermar el
capital politico del gobierno legitimamente constituido.®> Esto equivale que con el
primer acto de cualquiera de las camaras de excluir a las minorias de la Comision
Permanente, no perderian su legitimidad, sin embargo, la reiterada practica cometida
por ambas camaras de excluirlos, significaria no solo el debilitamiento de la legitimidad

del Congreso en su conjunto, sino el inicio de la pérdida de ésta.

3.5 Afectaciones al pluralismo

A partir del régimen franquista en la Espafia de los 40’s y 50’s, el politélogo Juan
Linz definié a los regimenes autoritarios como un hibrido entre el totalitarismo y la
democracia, dichos “regimenes van de la liberalizacion a la institucionalizacion de la
participacion politica de un numero limitado de grupos... son sistemas politicos con un
pluralismo limitado y no formal; y donde un lider (o a veces una elite) ejerce el poder
dentro de limites formalmente no muy establecidos, pero en realidad muy

previsibles” .46

Para entender plenamente el razonamiento del catedratico germano-espariol es
necesario mencionar que el pluralismo limitado “concierne fundamentalmente a la elite

y no a la sociedad. De manera que son la iglesia, el ejército, la burocracia y los grupos

45 Garcia Jurado, Roberto, “Fundamentos de la legitimidad”, Estudios politicos, México, sexta época, nim. 24,
mayo-agosto de 2000, pp. 129-140.

46 Linz, Juan José, Sistemas totalitarios y regimenes autoritarios, vol. 3, Espafia, Centro de Estudio Politicos y
Constitucionales, 2009, p.28
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de interés los verdaderos componentes del pluralismo limitado... En el pluralismo
limitado son los gobernantes quienes deciden qué grupos pueden existir y bajo qué

condiciones”™’ afirma el propio Linz.

Bajo esta concepcion, tenemos que el pluralismo limitado restringe el acceso a
la participacion politica a la totalidad de los sectores de la poblacién, reservando esta
accion a determinados grupos élites de interés. Situacion que sucede con los acuerdos
aprobados por ambas cadmaras del Congreso en los que se deja fuera de la Comisién
Permanente a partidos politicos, que a pesar de ser minoritarios, también representan

a un parte de la poblacién.

Teniendo en cuenta que dichos acuerdos fueron impugnados ante el Tribunal
Electoral, y que en las respectivas sentencias se determiné la afectacién al “principio
de maxima representacion efectiva, sustentado en los criterios de proporcionalidad y
pluralidad”, resulta evidente que la definicion de “pluralismo limitado” que engendré
Juan Linz -al explicar su visién sobre el autoritarismo-, es perfectamente aplicable a
las reiteradas practicas que actualmente se observan en la conformacién de la
Comision Permanente, pues en ambos casos la participacion politica se reserva a
grupos élite quienes determinan qué otros grupos pueden subsistir, excluyendo a la

totalidad de los sectores existentes en la sociedad.

Con lo anterior no digo que México sea un estado autoritario, por supuesto que
no, lo que si afirmo es que en la conformacién de la Comisiébn Permanente se han
observado practicas poco convencionales que afectan la vida democrética nacional y

alertan sobre destellos que se distinguen en regimenes como el autoritarismo.

3.6 Criticas ala Comisién Permanente

Antes de presentar mi propuesta de regulacion de las comisiones de trabajo, no

quisiera pasar por alto las criticas que diversos académicos han hecho sobre la

47 Dominguez Narez, Freddy, Legitimidad y Gobernabilidad en el autoritarismo, México, Universidad Juarez
Auténoma de Tabasco, 2004, pp. 16 y 17.
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subsistencia de la Comision Permanente, razén por la cual abro este apartado para

referirme brevemente al tema.

“Ha sido muy polémica esta institucién en nuestro derecho publico, entre otras
razones, que no es una institucion indispensable en un régimen constitucional, qué es
un fraude al derecho de representacion por sus escasos miembros en relacion con el
numero total de legisladores y que las facultades que ostenta son meramente

burocraticas, no legislativas”.*

Al respecto el abogado y politico Emilio Rabasa sostuvo que las comisiones
permanentes son un fraude al derecho de representacion; dentro del principio
democratico son supercheria, y dentro del principio federal burlan el fundamento de la
federacion. Mientras que Manuel Herrera y Lasso sostuvo que esta institucion es
perfectamente inatil y en consecuencia, nociva... €s un organismo innecesario y
perturbador del régimen constitucional. Felipe Tena Ramirez secunda la vision de

Rabasa y afirma que este organismo (la Comisién Permanente) es del todo intil.°

Si bien es cierto que la gran mayoria de las atribuciones de la Comision
Permanente son en suplencia de alguna de las camaras del Congreso, hay 3 razones
fundamentales por las que no podria desaparecer la Permanente tan facilmente. La
primera es que ésta convoca a las camaras a sesiones extraordinarias, por lo que no
habria quién aprobara la solicitud de periodos extraordinarios. La segunda razon es
gue la Permanente tiene a su cargo hacer el nombramiento de Presidente provisional
o0 interino, y si fuese el caso de que este supuesto se actualizara durante un receso
del Congreso, vaya crisis politica que se nos vendria encima. La tercera razon es que
la Comisién Permanente autoriza las licencias para que los legisladores se separen de
sus encargos. Es muy comun que durante el Gltimo afio de un periodo presidencial,
diputados y senadores cuyo mandato esta por concluir abandonen sus funciones para

buscar nuevas encomiendas. Por lo que de no existir un 6rgano que aprobare las

48 Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvador. Derecho Constitucional Mexicano, México, 7a. ed., Porria,
2011, p. 769.
49 Raigosa Sotelo, Luis, La Comision Permanente del Congreso de la Unién, México, Porrda, 2006, pp. 169 y 170.
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licencias se verian impedidos para continuar con sus aspiraciones politicas, tan solo
en el tercer afo de ejercicio de la LXIII Legislatura que concluy6 en 2018, la Comision
Permanente concedi6 12 solicitudes de licencias a senadores y 45 a diputados, para

un total de 57 licencias®® en dos periodos de receso.

Asi que para determinar si la Comisibn Permanente debe eliminarse o no,
primero habria que resolver las situaciones anteriores, y en un segundo momento
habria que crear todo un entramado constitucional y legal que prevea los mecanismos

gue permitan adjudicarle a un tercero el resto de las atribuciones de la Permanente.

En su libro Derecho Constitucional Mexicano, el maestro Tena Ramirez termina
por “aceptar el sistema de sustitucion de Presidente por las vias establecidas por la
Constitucion, incluyendo a la Comisién Permanente”.®? En el mismo sentido, Fix-
Zamudio continua diciendo que “la Comisién Permanente ha sido un foro importante
para debatir sobre los problemas politicos del pais y conocer a través de algunos de
sus representantes el pensamiento de los legisladores, de ahi que consideramos que
sea una institucion que merece conservarse, siempre y cuando se transforme y se le

otorguen atribuciones de mayor importancia”.>?

Quiero dejar claro que no es objeto de esta investigacién ahondar sila Comision
Permanente debe subsistir o no, eso es materia de otro y muy amplio debate, pero

tampoco quise omitir las voces autorizadas que han cuestionado su existencia.

50 Seguln informacion de Gaceta Parlamentaria y Gaceta de la Comision Permanente correspondientes a los
recesos del tercer afio de ejercicio de la LXIII Legislatura.

51 Raigosa Sotelo, Luis, op. cit., p. 175.

52 Fix-Zamudio, Héctor, op. cit., p. 770.
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CAPITULO IV. ASPECTOS A REGULAR (PROPUESTA)

En este apartado me referiré puntualmente a los aspectos que a juicio del
suscrito y con base en los resultados de la presente investigacion, se requiere regular
en materia de comisiones de trabajo, mediante la expedicion de un Reglamento de la
Comision Permanente o del Congreso General, indistintamente del nombre, o bien a
través de una reforma al actual Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso

General de los Estados Unidos Mexicanos.

Ahora bien, a lo largo del presente trabajo me he referido a las lagunas legales
o la falta de regulacién de las comisiones de trabajo, pero bien cabe preguntarse ¢en
gué consisten dichas lagunas? Basado en la regulacién de las comisiones ordinarias
en ambas camaras (ver capitulo Il, apartado 2.1) y cruzando la informacién con la
regulacion de las comisiones de trabajo de la Permanente (ver capitulo I, apartado
2.2), resulta fundamental expedir para éstas ultimas, un conjunto de disposiciones que

al menos considere lo planteado en el presente capitulo.

4.1 Integracién e instalacién de las comisiones.

Es necesario fijar una fecha limite para la integracion e instalaciéon de las
comisiones, en virtud de que en cada receso la Comision Permanente demora varios
dias o incluso semanas para acordar la integracién de las 3 comisiones y adicional
sumar otros dias mas para que se instalen formalmente y comiencen a sesionar. Ya
es habitual que las comisiones se instalen, para el primer receso de cada afo
legislativo, hasta la primera o segunda semana de enero dependiendo el calendario,
esto es, una vez que han transcurrido al menos 3 semanas de la fecha constitucional
gue marca el inicio de actividades de la Comisién Permanente, equivalente a la mitad

del periodo para el que fueron creadas.

Menor tiempo de trabajo implica mayor rezago. Tan solo en el primer receso de

la LXV Legislatura la Primera Comision dej6é un 92.4% de asuntos pendientes; la
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Segunda Comisién 98.5%; mientras que la Tercera Comision 82% de temas no
atendidos.®® En un Congreso con niveles tan escandalosos de rezago legislativo, fijar
una fecha limite para instalar las comisiones se traduciria en 3 semanas mas de trabajo
gue desde luego ayudaria a disminuir los asuntos que quedan sin atender en todos los
recesos. El promedio de rezago de las 3 comisiones es de 90.9%, es decir, apenas un

9% de productividad de nuestros legisladores en ese periodo de tiempo.

4.2 Atribuciones de la Junta Directiva.

En los reglamentillos no se ha considerado importante establecer las
atribuciones del Presidente(a) y los secretarios(as) de la Junta Directiva de las
comisiones, a diferencia de los Reglamentos de las camaras que en ambos existe un

catalogo con sus facultades y alcances.

4.3 Sustitucién de integrantes.

De los 3 afios que se tomaron para hacer el ejercicio contenido en la tabla 5
(véase pag. 56), solo en 2 recesos se ha considerado la sustitucion de integrantes de
comisiones. El tema es tan relevante que tiene que ver con los legisladores que no
asisten a las reuniones. Por ejemplo, el Reglamento de la Camara de Diputados
dispone que después de 4 faltas a una reunion, el diputado causa baja
automaticamente de la Comision y se procede a sustituirlo. Y tal como sucede en las
camaras, hace falta en la Permanente una disposicion para que el legislador que no
pasa lista 0 no vota se le sancione y se le descuente un dia de salario. La férmula es

sencilla, si no trabaja y no es productivo no se le paga.

4.4 Reuniones virtuales.

Es innegable que la pandemia llegé a cambiar la forma en que viviamos y

nuestras instituciones deben evolucionar al ritmo que lo hace el mundo, por ello resulta

53 Sistema de Informacién para la estadistica Parlamentaria, Camara de Diputados, México, agosto de 2022,
http:/sitl.diputados.gob.mx/LXV _leg/permanentelrla_Ixv.html
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imprescindible que no solo un eventual Reglamento de la Comisién Permanente, sino
gue todo el marco juridico del Congreso incorpore alternativas para que las camaras

puedan cumplir con algunas de sus funciones via remota.

45 Convocatorias a reuniones.

Es importante prever un minimo de horas de anticipacién para que se convoque
a los integrantes a reunion de Comision. Si bien es cierto que en la préactica suele
fijarse un dia y hora predeterminada también lo es que en ocasiones, tratandose de
asuntos como el nombramiento de algun servidor publico o la solicitud de realizar un
periodo extraordinario de sesiones suele darse un trato especial y bajo la justificacion
de algunos de ser un asunto urgente de resolverse se abrevian todos los tramites como
el proceso de dictamen, la convocatoria a reunion y la discusion propiamente del
asunto. Ademas se debe considerar que son pocos los legisladores concentrados en

el centro del pais, el resto proviene del norte, sur y costas.

4.6 Integracién de quorum.

Una vez que la reunion de la comision se ha convocado, existen varios aspectos
gue deberian atenderse. Por ejemplo, en la Camara de Diputados, y una vez que
hayan transcurrido treinta minutos después de la hora convocada y no se haya
integrado el quorum, el Presidente de la Comision levantara acta para certificar los
asistentes. En el caso de la Camara alta, cuando no se forma quérum después de dos
convocatorias sucesivas a reunion de Comisién, su Presidente lo hara del
conocimiento de la Junta de Coordinacién para que coadyuve a encontrar una
solucion. El caso es que los presidentes de comisiones ordinarias tienen herramientas
para atender estas problematicas a diferencia de los presidentes de las comisiones de
trabajo que tienen las manos atadas si algin grupo parlamentario no desea hacer

guorum, con el propdsito de no sacar adelante determinado asunto.
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4.7 Reunirse cuando menos unavez ala semana.

De los reglamentillos analizados en la tabla 5 (véase pag. 56), en ninguno de
ellos se establece una norma que obligue a las comisiones de la Permanente a
reunirse con cierta periodicidad, a diferencia de las comisiones ordinarias, que estan
obligadas a hacerlo cuando menos una vez al mes, y aun asi algunas no lo cumplen.
La practica parlamentaria nos indica que las comisiones de trabajo se reunen
habitualmente una vez a la semana, sin embargo no es una obligacion y en reiteradas
ocasiones pasan varios dias o incluso semanas sin que las comisiones se reunan,
siendo otro factor que contribuye al rezago legislativo. Por ejemplo, durante el segundo
receso del segundo afio de ejercicio de la LXV Legislatura (mayo-agosto de 2023), la
Primera Comisién se reunié en 4 ocasiones (incluida la reunion de instalacion), en
donde atendié 15 asuntos de 395 que le fueron turnados, equivalente al 3.79% de
productividad.>* Cifras insultantes como estas contrastan con datos de World
Population Review donde se afirma que México es el pais con mayor exceso de trabajo
en el mundo, al tener una jornada laboral de 48 horas a la semana cuando el promedio

es de 40, no obstante la tendencia mundial apunta a reducirla a 32 horas.>®

En una sociedad donde la fuerza obrera presenta exceso de trabajo y la clase
politica no genera ni el 4% de su trabajo, resulta facil entender porque los legisladores
tienen indices tan bajos de aprobacién ciudadana, por ejemplo, un estudio realizado
en 2022 reveld que solo 23 de cada 100 personas confian en diputados y senadores
mientras que so6lo 22 de cada 100 confian en partidos politicos.%® Revertir estos
numeros luce complicado pero si se desea hacerlo, establecer la obligacién de reunirse

al menos una vez a la semana podria ser un buen punto de partida.

54 Primera Comisiébn de Gobernacion, Puntos Constitucionales y de Justicia, Senado de la Republica,
https://www.senado.gob.mx/permanente/CP65-2ASPR/primeraComision

55 ¢ Por qué en México se trabaja mas tiempo gque en ningun otro pais del mundo?, El Pais, 14 de octubre de
2023, https://elpais.com/mexico/economia/2023-10-15/por-gue-en-mexico-se-trabaja-mas-tiempo-que-en-ningun-
otro-pais-del-mundo.html

56 Universidades y Ejército, las instituciones en las que mas confian los mexicanos, El Economista, 22 de octubre
de 2022, https://www.eleconomista.com.mx/politica/Universidades-y-Ejercito-las-instituciones-en-las-que-mas-
confian-los-mexicanos-20221022-0010.html
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4.8 Proceso de dictamen.

Las comisiones de trabajo no tienen que definir la metodologia que van a seguir
para dictaminar un asunto, a diferencia de las comisiones ordinarias de ambas
camaras que si lo deben de informar. Y una vez que el proyecto de dictamen esta listo
para ser sometido a discusion y aprobacion por los legisladores, el Presidente de la
Comision puede circular el proyecto al resto de los integrantes en cualquier momento,
pues no existe norma que los obligue a hacerlo con cierto tiempo de anticipacion,
incluso lo puede hacer la noche previa a la reunion o hasta el mismo dia, lo que
imposibilita al legislador dedicar el tiempo suficiente para analizar el asunto, de ahi que
en muchas ocasiones se tenga la percepcion que los legisladores no conocen a fondo
lo que estan votando. Esta es una de las situaciones mas comunes en los recesos,
son numerosos los diputados y senadores que se han quejado por la falta de tiempo

para estudiar los temas.

4.9 Discusion de dictamenes.

Una vez que el dictamen esta a discusion en la reunion de la Comisién, el marco
juridico que rige a la Comision Permanente no contempla la forma en qué debera
discutirse, es decir, el orden, niamero de rondas, oradores, tiempo de cada
intervencion, etc, a diferencia de lo que sucede en las comisiones ordinarias, en donde

si esta perfectamente establecido.

4.10 Empate en las votaciones.

Tampoco existe norma a seguir en caso de que la votaciéon de un asunto al
interior de una comision de trabajo resulte en empate. Como ya se mencioné en el
capitulo anterior, los empates en cada Camara se resuelven de una forma diferente,
en consecuencia el legislador Presidente de la Comision de que se trate, podria
solucionar el problema con alguna de esas alternativas o incluso con alguna otra que

considere pertinente. En este punto deseo resaltar nuevamente la importancia de no
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dejar a juicio de un legislador la resolucién de una situacion para la que no esté
explicitamente facultado o que no haya un precepto que contemple diversos
supuestos, recordemos una de las maximas del Derecho, en donde la autoridad solo

puede hacer aquello que le esté expresamente permitido por la Ley.

4.11 Obligaciones de transparencia.

En el apartado anterior, mencioné que necesario establecer las obligaciones de
trasparencia para la Comisibn Permanente, pero también lo es para que las
comisiones de trabajo pongan a disposicion del publico y mantengan actualizada la
informacion que alimentara la pagina de internet de la Permanente asi como la
Plataforma Nacional de Transparencia, de conformidad con las obligaciones
establecidas en la Ley Federal y General en la materia.

4.12 Ratificacion de nombramientos.

Esta es la segunda actividad mas recurrente de la Permanente, siendo el
nombramiento de embajadores el mas comudn. Si tenemos en cuenta que un
Embajador es el representante de un pais en una nacion extranjera cuya mision
primordial es reforzar las relaciones diplomaticas entre ambos paises y que el
desempefio de sus funciones contribuye a promover los intereses nacionales en el
plano internacional, ratificar este tipo de nombramientos también requiere de un
procedimiento perfectamente establecido en donde no haya lugar a dudas o

interpretaciones sobre su regulacién.

Ademas de embajadores otros nombramientos que ratifica la Comision
Permanente son consules generales, magistrados, empleados superiores de
Hacienda, jefes superiores del Ejército, Armada y Fuerza Aérea, miembros de la junta

de gobierno de diversas instituciones y otros altos funcionarios del Gobierno Federal.

Pagina | 87



Es por todo lo anterior que el Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos requiere que las camaras expidan un conjunto de normas que regulen la
actividad de la Comision Permanente y de sus comisiones de trabajo. El reglamento
actual data de hace poco menos de 90 afios, desde luego que la situacion politica, la
gobernabilidad y las relaciones sociedad-gobierno ya no son las mismas y se requiere
nomas juridicas de vanguardia, que promuevan la productividad de los legisladores,
gue dé celeridad a los asuntos que afecten de manera directa a los ciudadanos, que
disminuya el rezago de asuntos, que ponga piso parejo para todos los legisladores que
en algun momento lleguen a formar parte de la Comision Permanente sin importar las
mayorias que dominen las camaras, que ademas se transparente el trabajo de quien
nos representa, que nos informen de la labor que hacen por sus votantes y desde
luego, que le rindan cuentas a la nacion y justifique el por qué fue un acierto confiar en

ellos y concederles el honor de ser nuestros representantes populares.
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CONCLUSIONES

PRIMERA. ¢Es necesaria la existencia de una Comision Permanente? Tan necesaria
es gque desde la Constitucion de Cadiz de 1812, hace mas de 200 afios, se tiene
registro de un érgano que suple las funciones del Congreso de la Unién cuando se
encuentra fuera de sesiones ordinarias. Ademas, el modelo espafiol inspir6 a la
construccion y consolidacion de nuevos estados alrededor del mundo, como el de
México. De no existir los 6érganos permanentes, el Congreso no podria tener recesos,
y en consecuencia deberia sesionar de forma ininterrumpida, algo que por si solo

tampoco suena tas descabellado.

SEGUNDA. La regulacion la Comision Permanente no es del todo adecuada a las
multiples responsabilidades que tiene, pues en muchas ocasiones el marco juridico
actual es insuficiente y no contiene las normas procedimentales necesarias para que

dicho érgano fundamente sus decisiones.

El hecho de que existan supuestos en los que la Comisidbn Permanente no haya
ejercido sus atribuciones en la historia reciente de México (como nombramientos de
Presidente o Gobernador provisional o interino, suspension de garantias, etc), no
significa que el desahogo de dichos procedimientos no sea necesario especificarlos
en el marco juridico del Congreso. Es menester que, para cada una de las atribuciones
de la Comisibn Permanente, estén perfectamente descritos los procedimientos a
seguir, de lo contrario se corre un doble riesgo: actuar fuera de la norma y que las

resoluciones tomadas carezcan de plena legitimidad.

TERCERA. La regulacion de las comisiones ordinarias en ambas Camaras es muy
similar, naturalmente existen algunas diferencias que responden en gran medida a las
facultades exclusivas que se le han encomendado a cada una de ellas. No obstante,
para todas las comisiones existen las mismas reglas y ninguna esta exceptuada a
cumplirlas; situacién que no sucede con las comisiones de trabajo de la Permanente,
cuyo funcionamiento puede variar entre ellas incluso en el mismo periodo de receso.

Ademas las sesiones del Pleno también estan supeditadas al acuerdo aprobado por
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quienes tengan la mayoria, el cual pudiera adaptarse a las necesidades que dicha
mayoria requiera. Este es uno de los problemas fundamentales que la presente
investigacion desea evidenciar, pues los procedimientos del organo del Poder
Legislativo no pueden estar sometidos a las alianzas o mayorias conformadas en cada

Legislatura, sino Unicamente a las normas legales y reglamentarias vigentes.

CUARTA. Las situaciones descritas en el ultimo capitulo del presente trabajo son las
carencias normativas que el autor de esta investigacion ha encontrado en el marco
juridico del Congreso mexicano, por lo que hace a la regulacién de las comisiones de
trabajo de la Comision Permanente, que quizd algunas hayan escapado a este
andlisis, pero que en definitiva son las mas relevantes que bien podrian contribuir a

mejorar el trabajo legislativo y la productividad en dichos érganos colegiados.

QUINTA. En este como en muchos otros casos, se requiere de voluntad politica para
enmendar las lagunas regulatorias observadas. Esta investigacion no descubre el hilo
negro de la problematica del trabajo en comisiones, solo pretende contribuir a mejorar
la forma, la metodologia y la practica legislativa al interior de éstas, y desde luego,

evidenciar la falta de normas que rigen a las comisiones.

SEXTA. Por ultimo, quiero retomar una reflexion que se hace en “Legitimidad vy
Democracia™’ en donde se plantean 3 posibles escenarios sobre el futuro de la
legitimidad considerando acontecimientos politicos y sociales a partir de 1998 en
nuestro pais. En el primero de ellos, “un nuevo sistema de legitimacion”, el entorno
politico mexicano avanza hacia un nuevo sistema permitiendo la consolidacion del
marco Constitucional y de sus instituciones; el segundo escenario lo denomina “La
transicion en condiciones de incertidumbre”, en el cual aun es posible alcanzar el
escenario anterior, que es el mas alentador. Sin embargo, nuestro pais seria
vulnerable a factores internos y externos que podrian ocasionar crisis de legitimidad
en nuestros gobiernos. El tercer escenario denomina “Las tentaciones autoritarias”,

gue es el menos deseable, pues se elimina por completo la posibilidad de transitar a

57 Ortiz Fragoso, Onel, Legitimidad y democracia, México, D3 ediciones, 2013, pp. 92-102.
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un proceso democratico, motivado por la toma de decisiones de los actores politicos
principales. En esta hipotesis, se viviria una crisis de legitimidad; las instituciones no
podrian garantizar la vigencia del estado de derecho, presenciariamos una
manifestacion de diversas fuerzas que podrian confrontarse entre si; se abriria un
espacio para los demagogos y liderazgos locales; aparecerian los auto-denominados
salvadores de la patria; la sociedad se organizaria de mejor forma para crear: 1) grupos
de autodefensas en donde se militarizarian las calles y las autodefensas intentarian
suplir las funciones que el Estado no pudiera garantizar, y 2) grupos de liberacion en
donde habria quienes intenten usurpar funciones de las instituciones legalmente
establecidas recurriendo al uso de la fuerza. Ademas, se intensificarian las

movilizaciones sociales.

A diez afios de la publicacion de esta reflexion, la realidad politica y social del México
actual se empieza a decantar hacia alguno de estos escenarios planteados por el Dr.
Ortiz Fragoso. Me refiero a las hipoétesis 1 0 3 (opuestas entre si), no obstante, alin no
es del todo claro hacia donde esta transitando nuestro pais, si es a instaurar un “nuevo
sistema de legitimacion” (escenario uno), o hacia “Las tentaciones autoritarias”
(escenario tres). Por el bien de todos, lo deseable es que el cambio politico por el que
estamos atravesando en verdad sea un nuevo capitulo en la historia de nuestro México
gue nos lleve a donde siempre hemos querido ir pero que nunca hemos podido llegar.
El desenlace lo atestiguaremos en los proximos afios y la historia le dara a cada quien

el lugar que se merece.
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