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I. Preliminares

i. Resumen

El objetivo principal de este proyecto de investigacion, es analizar la pertinencia, utilidad y certeza de
distintas evaluaciones hechas por organizaciones de la sociedad civil a las Comisiones de Derechos
Humanos del Congreso de la Unién. EI argumento fundamental es que dichos diagnosticos no son
acertados en general, en la medida en que se basan en expectativas sobre el trabajo de las comisiones
que rebasan sus atribuciones y funciones, a la vez que sus propuestas para mejorar su desempefio no
modifican los factores que efectivamente determinan el comportamiento de sus integrantes. Este trabajo
revisa estos drganos en su caracter de comisiones ordinarias, observa el marco normativo/institucional
que las regula y condiciona su desempefio a la luz de los diagnosticos sefialados, para finalmente
detenerse en algunos tdépicos comunes en la revision de las Comisiones de Derechos Humanos,
particularmente en la eleccion del titular de la Comision Nacional de Derechos Humanos, proceso que

ha contribuido de manera importante a la revision de estos 6rganos legislativos.

The main purpose of this investigation Project is to study the pertinence, relevance and certainty of
different analysis that Civil Society Organizations have done about Human rights Committees on the
Mexican Congress. The main argument of this work is that those diagnosis are not accurate because are
based on expectations that go beyond the real faculties of the Committees and the proposals to improve
their work do not consider the real factors that set the Committees members behavior. This work studies
this bodies as ordinary Committees, the normative and institutional framework that norms and
conditions their work, as well as the way this work has been studied by Mexican Civil society
Organizations this work also studies some common topics of Human Rights Committees particularly the
election of the president of the National Commission of Human Rights, a process that has helped in a

very important way to study of this legislative bodies.

ii. Keyword.
Palabras claves sugeridas: 1. Comisiones de Derechos Humanos; 2. Sociedad Civil Organizada; 3.
Comisiones Ordinarias; 4. Congreso de la Union; 5. Comisiones Legislativas; 6. Comisiones Ordinarias;

7. Organizaciones de la sociedad civil.
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IV. Introduccion

El papel de la Comisiones de Derechos Humanos del Congreso de la Unién ha cobrado en la ultima

década importancia significativa’: se realizan acciones de monitoreo especifico a sus trabajos, fuertes

criticas a los procesos que desde éstas se despliegan (destacando sus limitaciones para contribuir al

fortalecimiento de los derechos humanos), propuestas tendientes a revertir esta situacion, e incluso se

elaboran documentos para al analisis y fortalecimiento de los derechos humanos desde estos 6rganos.
Este proyecto hara referencia a esos documentos, bajo el término “diagndsticos de la sociedad civil

»2 en tanto, en general, éstos comparten la revision de las Comisiones de Derechos Humanos

organizada
considerando su caracter de comisiones ordinarias y llevan a cabo una evaluacion de sus trabajos bajo el
andlisis de elementos comunes:
A. Las atribuciones y tareas de la Comision de Derechos Humanos del Senado de la Republica, a
partir de las facultades de competencia exclusiva de dicha Camara, sustentando su enfoque en las
teorias sobre el Estado Constitucional de Derecho.(Sarre y Serrano 2006)
B. Las facultades (atribuciones y tareas) de las Comisiones de Derechos Humanos de ambas

Cémaras, a partir de la revision del marco normativo en su caracter de comisiones ordinarias, en

L Este trabajo considera que ello pudiera ser asi por diversas razones pero de entre éstas, las que adquieren relevancia dentro
de su ambito de analisis, son las siguientes:; Los procesos que se detona a partir de la facultad de que se dota al Senado para
nombrar al Titular de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos, asi como a sus Consejeros, facultad que tienen lugar a
partir de la reforma constitucional de 1992 al articulo 102 Constitucional apartado B. Asi como el procedimiento establecido
en la Ley de la Comision Nacional de los Derechos Humanos (LCNDH).

2 Actualmente, existen diferentes proyecto de seguimiento a la actividad parlamentaria en materia de derechos humanos o a
procesos vinculados a éstos (Curul 501 y Relevos 2009, son dos ejemplos importantes de este tipo de trabajos, el primero
llevado a cabo por Fundar y el segundo por una Coalicion de Organizaciones de Sociedad Civil). El trabajo de Fundar en esta
materia ha sido documentado en dos documentos Caballero Sosa, Lila y David Davila Estefan, El sistema de comisiones, el
cabildeo y la participacion ciudadana en el Congreso mexicano, Fundar, Centro de Analisis e Investigacion, México, 2005.
Checa Gutiérrez Marcia ltzel, Un acercamiento al trabajo legislativo de las Comisiones de Derechos Humanos del Congreso
de la Unién, Fundar, Centro de Andlisis e Investigacion, México, 2008.

El papel de las Comisiones de Derechos Humanos también ha sido abordado desde la perspectiva académica. Existen dos
textos que refieren de manera mas especifica el papel de las Comisiones de Derechos Humanos en el Senado, Laura Méndez,
Atribuciones no legislativas del Senado; y Estructura Organica del Senado en Materia de Derechos Humanos, Atribuciones
y Relaciones con la Comision Nacional de los Derechos Humanos y con la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos, ambos en Sarre Miguel y Gabriela Rodriguez (Coord) Los Derechos Humanos y el
Senado, 2006, ITAM y Miguel Angel Porrda. Conviene acotar que alude al papel de las Comisiones de Derechos Humanos
en el Senado de la Republica, pero no es su tema eje.

Al momento que se inicia este trabajo de investigacion, los documentos en cita son los Unicos que se han enfocado a revisar
el desempefio de las Comisiones de Derechos Humanos del Congreso de la Unién, en ambas o en alguna de sus camaras y
sobre estos se hara particular referencia en el Capitulo tercero de este trabajo.



relacion con el concepto de rendicién de cuentas y su funcionamiento practico®. (Checa 2008)
(Dévila y Caballero 2005)
Es importante sefialar que dichos documentos aportan elementos tanto para observar la debilidad del
organo legislativo, como para la identificacion de los temas de derechos humanos que desde dicho
organo no han logrado permear en la agenda nacional, no obstante lo anterior, tales trabajos observan
informacidn que en su conjunto: 1) distorsiona el diagnostico de su comportamiento y 2) magnifican sus
alcances en relacion al fortalecimiento del Poder Legislativo y de estos derechos”, en razén de lo cual
sefialara que el diagnostico que sobre éstas realiza la sociedad civil organizada:
A. No distingue entre las problematicas que le son propias (en tanto comisiones ordinarias) y las
que atafien al Congreso de la Union.
B. Generan propuestas que resultan limitadas para resolver los problemas a los que se refieren.
C. Presenta imprecisiones que alteran tanto el origen o naturaleza de las problematicas que presenta
como las soluciones que oferta.
En general tanto la evaluacion de los trabajos como las propuestas realizadas llaman la atencién por
cuanto a la falta de precision respecto de la relacion entre las comisiones y otros 6rganos auxiliares y de
gobierno del Congreso, de ahi que este proyecto pretende analizar la pertinencia de los diagndsticos de
la sociedad civil organizada sobre las comisiones ordinarias en general y sobre las comisiones de
derechos humanos en particular a efecto de sefialar que estos no han acertado en observar sus
debilidades y limitaciones.

Dado que dichos diagndsticos parten de una revision que aduce el problema de las comisiones a
la baja institucionalidad del marco normativo que las rige. Este trabajo mostrara que las reglas formales
que las regula no cuenta con el alcance que pretende atribuirseles, ya que si bien los grados de
institucionalizacién de los Congresos pasa por el marco normativo que regula a sus 6rganos, es claro

que lo trascienden.

® De acuerdo con estos trabajos tal revision se da “a la luz de su funcionamiento practico y normativo” del Congreso,
vinculado con los conceptos de rendicion de cuentas y participacion ciudadana. (Davila y Caballero 2005:7).

* Asi, si bien la importancia de estos trabajos va méas alla de documentar la ineficiencia e ineficacia del legislativo, y los
esfuerzos realizados merecerian en si mismos reconocimiento al ser reflejo de un movimiento que busca la incidencia para el
fortalecimiento de los derechos humanos, también es cierto que tal incidencia se diluye en las imprecisiones del diagnéstico,
y no necesariamente genera las propuestas tendientes a revertir las situaciones planteadas.



Al respecto es preciso acotar, que los analisis que se han realizado desde el derecho
parlamentario y la teorfa politica (especificamente desde el anélisis institucional)® sobre las comisiones
ordinarias del Congreso de la Union han destacado que el cambio en el marco normativo/institucional
que las fortalezca incrementard su capacidad de participacion e influencia en la esfera politica, de ahi
que se propongan diferentes mecanismos relacionados con la rendicién de cuentas y la especializacion®.

Asi, a diferencia de los diagndsticos que realiza la sociedad civil organizada sobre las comisiones de

derechos humanos, los documentos que se han centrado al analisis de las comisiones ordinarias del
Congreso de la Unién’ tienen como base de su analisis el marco normativo/institucional conforme al
cual observan su desempefio, respecto de lo cual precisan:

A. El desarrollo de comisiones estables e independientes es un reflejo de las tendencias
descentralizadoras en los partidos politicos que gobiernan la legislatura. (Casar 2000), (Nacif
2000), (Rivera2004)

B. El funcionamiento de las comisiones legislativas tiene que ser analizado considerando la
estructura de incentivos institucionales, las estrategias de los/as legisladores/as para actuar
politicamente y, el grado de cohesion interna de los partidos a los que pertenecen.

Sobre el punto es preciso acotar que desde el derecho parlamentario y la teoria institucional se observa
al sistema de comisiones permanentes u ordinarias como un arreglo institucional que permite potenciar
las capacidades legislativas de las Camaras, (dado que posibilita la creacion de incentivos para que sus
miembros se concentren en determinados asuntos Yy desarrollen habilidades y conocimientos

relacionados con la jurisdiccion de sus comisiones), y puede ser un espacio importante para la

® Es importante aclarar que no obstante que los estudios en relacion a los Parlamentos son diversos en cuanto a su enfoque,
aquellos que pretenden explicar su comportamiento teniendo como punto de partida el marco que las regula, el carcter de
las instituciones formales, la incidencia de las reglas informales y las formas en que éstas afectan las posibilidades de cambio
institucional, supone la necesidad de generar disefios institucionales adecuados para satisfacer las nuevas demandas de la
sociedad y atender las problematicas que se presentan. En la revision de los procesos de institucionalizacién de los
Parlamentos, las comisiones o comités parlamentarios se han constituido en una unidad de analisis adecuada para su
diagndstico, no asi, o al menos no necesariamente, como espacios para la generacion de agenda. Para desarrollar tales
aspectos se parte de los diagnosticos que realiza la sociedad civil organizada, teniendo como referente la revision que de las
comisiones ordinarias se hace desde la teoria politica y el derecho parlamentario. (Capitulo 1 Apartado 1.2.)

® Entre los mecanismos de rendicion de cuentas se incluye particularmente el de la reeleccién legislativa, que se presenta
como eje rector de las reformas orientadas a hacerle frente a la preponderancia de los grupos parlamentarios y érganos
politicos de gobierno de las Camaras del Congreso.

" Se debe sefialar que existen diferentes articulos y ensayos en relacién a las Comisiones legislativas, estos se han incluido
previamente en la Bibliografia y son fuente de informacion y base de apoyo para la elaboracién de los estudios a los que se
hace referencia, la mayoria de éstos tiene como marco tedrico de su andlisis a la teoria institucional en su relacién con el
derecho parlamentario.




negociacion (en tanto constituye un nivel de decision que media entre los legisladores individuales y el
conjunto de ellos agrupados en Pleno), por tanto, en general, desde estos trabajos se tiene claro que sélo
bajo determinados disefios institucionales pueden constituirse en érganos que incidan directamente en la
determinacion de agenda.

No obstante es pertinente aclarar que, con diferencias de grado, todos los trabajos:

1. Concluyen que las comisiones ordinarias (en general) “acompanan el desarrollo democrético del
pais” (Sarre, Serrano 2006:97), y las de derechos humanos (en particular) “son pilares
fundamentales [en la consolidacion de un Estado democratico de derecho], al ser los érganos
especializados y la antesala de los trabajos y negociaciones que se dan cita en el Congreso”
(Checa 2008:7).

2. Tienen una misma tendencia: lograr el fortalecimiento del Legislativo a través de las comisiones.
En el caso especifico de las que centran su atencion en las Comisiones de Derechos Humanos
esto se expresa, tanto en la bisqueda de ampliar su agenda® y/o su incidencia efectiva en la
materia’, como en el fortalecimiento de su marco normativo institucional, tema éste tltimo al que
se abocan los estudios que analizan Unicamente a las comisiones ordinarias. (Rose-Akerman
1999) (Mora 2005)

Este trabajo no desestima que el analisis de las comisiones sea una via adecuada para observar algunas
de las problematicas del Congreso mexicano, y que éste ayude a poner en perspectiva la idoneidad 0 no
que éstas tengan en el fortalecimiento del Organo legislativo habiendo acotado su capacidad de
participacion e influencia en la esfera politica, sin embargo, considera que las comisiones en si mismas
no son un factor fundamental para el fortalecimiento del poder legislativo, ni para el establecimiento de

agenda de un parlamento.

8 «de acuerdo con su marco institucional, ésta [la CDH] tiene atribuciones y responsabilidades para intervenir, en tanto parte
el Senado en [todas] las...actividades...que...atafien directamente a la proteccion de derechos humanos” (Sarre Serrano
2006:100) Véase Capitulo 3. Apartado 3.2.1.

% «“e] mandato de la CDH puede concebirse de manera amplia a la luz de una concepcion democratica del Estado de Derecho.
Es la funcionalizacion de todos los poderes del Estado al servicio de la garantia de los derechos fundamentales, lo que
caracteriza a esta concepcion del Estado, mas alla de la nocion de un “Estado legal” o regulado por la ley.”. (Sarre, Serrano
2006:99) “las acciones de esta Comisién deben estar encaminadas a sancionar las violaciones de derechos humanos
realizadas por el Estado.” (Checa 2008:14) “Dado el contexto politico y social de constantes violaciones a los derechos
humanos, se ha enfatizado la importancia de sus tareas de control, como una medida para fortalecer a...las propias
Comisiones en su calidad de contrapeso ante los abusos del poder. (Checa 2008:49)
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Asi este proyecto de investigacion se pregunto: ¢son correctas las conclusiones de los
diagnosticos elaborados por las organizaciones de la sociedad civil sobre las Comisiones de Derechos
Humanos?

Lo anterior en el entendido de que las organizaciones de la sociedad civil organizada plantean
que el limitado desempefio de las Comisiones de Derechos Humanos en la conformacién de una agenda
nacional en la materia se explica por la debilidad de su marco normativo/institucional, sin embargo, este
proyecto planteara que esta debilidad no es explicativa de las limitaciones de dicho desempefio, y si un
reflejo de la limitada influencia de las comisiones como espacio para la transformacion de la actividad
parlamentaria desde el Congreso y como instancia para la generacion de agenda. (Hipotesis)

Conforme a lo anterior este trabajo busca a) mostrar la complejidad que presenta el Poder
Legislativo a partir de las funciones que se la han conferido a los Parlamentos y las problematicas que
esto genera en la eficiencia y eficacia de la actividad parlamentaria; b) especificar que las comisiones
ordinarias, son una unidad de andlisis que adquiere relevancia bajo el cobijo de la teoria institucional
que permite explicar el limitado desempefio de las comisiones ordinarias y la ineficiencia del Poder
Legislativo, sus limites y alcances como factor para la institucionalizacion de los Parlamentos y como
6rganos para la division del trabajo; (Capitulo Primero) c) sefialar su esfera de autoridad y
jurisdiccion a partir del marco normativo que las regula, del marco institucional que condiciona sus
trabajos y del alcance de sus facultades en tanto 6rgano auxiliar del Congreso; d) destacar que si bien a
partir de ello se generan practicas parlamentarias que acotan o limitan su desempefio, tal marco
normativo/institucional, aunque con limitaciones, se corresponden en lo general con el que observan los
Parlamentos en el mundo; €) mostrar que las pautas de actuacién de los/as legisladores/as son las que en
general se presentan en el sistema de politico y constituye la principal limitacidn para el ejercicio de las
facultades de las que se dota a las comisiones (Capitulo Segundo); f) mostrar, a partir de los
diagndsticos de la sociedad civil organizada sobre las comisiones de derechos humanos, los alcances y
limites de éstas en temas especificos; y g) reflexionar sobre la complejidad del poder legislativo en
relacion a las expectativas que desde estos diagnosticos se generan. (Capitulo Tercero)

Lo anterior a efecto de destacar que la debilidad del marco normativo/institucional de las

comisiones ordinarias explica el limitado desempefio de las Comisiones de Derechos Humanos™ en la

1% En tal sentido, se sefiala que el Congreso de la Union “cuenta con un sistema de comisiones legislativas insuficiente para
enfrentar todas las funciones que debe observar un Congreso democratico.” (Caballero 2005:7) “las comisiones han
observado cambios inherentes a la pluralidad politica... Sin embargo la ambigiiedad e insuficiencia de su marco juridico, asi
como las practicas parlamentarias heredadas de antiguas legislaturas no han permitido la institucionalizacion de estos 6rganos
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conformacioén de una agenda de actuacion integral en la materia y en que el &mbito de sus trabajos es un
espacio a traves del cual pueden observarse algunas de las causas de la ineficiencia del Poder
Legislativo, sin embargo el fortalecimiento de las comisiones (en los dos sentidos que se plantea: el de
su marco/normativo institucional o la ampliacién de su mandato y/o agenda), no es una via efectiva para
resolver los problemas que se asocian al poder legislativo.

Asi, no debe esperarse que este trabajo explique cuales son los disefios institucionales que deben
tenerse como referente para fortalecer al Congreso mexicano y tampoco presentara propuestas
reingenieria institucional del sistema de comisiones en México; en cambio el proyecto de investigacion
que se presenta, mostrara que las comisiones ordinarias han tenido una influencia limitada como
espacio para la transformacion de la actividad parlamentaria y como instancia para la generacion de
agenda, (Capitulo 1.) y en ese sentido llama a revisar si existen los elementos que pueden crear un
sistema de comisiones fuerte, esto es si han existido las condiciones para que las comisiones que le
conforman puede vérseles como un érgano (actor ) que deba tomarse en cuanta para un cambio en la
politica corriente (status quo) o para determinar y/o establecer la agenda. (Capitulo 1. Apartado 1.2.2)

A efecto de realizar la revision correspondiente este proyecto de investigacion revisa el marco
institucional que les rige, el de otros érganos politicos y de direccién/o gobierno, asi como algunos
aspectos extraparlamentarios que se asocian a ellas a partir de los trabajos existentes*’. (Capitulo 2.)

Lo anterior permitira sefialar que el andlisis de las facultades de las comisiones en los
diagndsticos elaborados desde la sociedad civil organizada, se refiere en realidad a la revisién de las
tareas y atribuciones que les dota el marco normativo que las regula como érganos auxiliares de las
Camaras, mientras que desde el derecho parlamentario y la teoria politica tal revision solo adquiere
relevancia como categoria de analisis asociada a redefinir su competencia/ambito de autoridad/esfera de
jurisdiccidn, en tanto tal redefinicion se considere o no necesaria para fortalecer el disefio institucional
del Congreso®?. (Capitulo 2. Apartado 2.1.1)

y posibilitar con ello el fortalecimiento del legislativo a partir de sus dinamicas internas.” (Gonzalez 2004: 71). En el caso
especifico de las Comisiones de Derechos Humanos, dicha evaluacion negativa se expresa, asimismo, en que las “comisiones
han hecho poco por cumplir su mandato” (Checa 2008:49) y en el “lugar secundario que los derechos humanos ocupan
dentro de la agenda legislativa” (Checa 2008:4).

Este analisis parte asimismo de que el funcionamiento de las comisiones en México ya ha sido analizado en lo general
(comisiones ordinarias) como en lo particular (comisiones de derechos humanos) y en ese sentido retoma los diagnésticos (o
trabajos previamente elaborados)

12 Esto es si se observa que sus problematicas podrian atenderse si se constituyen en érganos decisores, o bien, si se cree que
dandoles ese caracter, se podrian combatir otros problemas.
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Al respecto es preciso aclarar que diferencia de otros paises, en México las facultades legislativas
y de control que tienen los/as legisladores/as agrupados en comisiones, (tanto en la Céamara de
Diputados, como en la Camara de Senadores) son las mismas: de “legislacion delegada”, esto es que su
competencia esta acotada a un nivel medio de decision: la que los/as legisladores/as adoptan
agrupados/as en Comision respecto de la que posteriormente adoptaran los/as legisladores/as
agrupados/as en Pleno. Asi, en el capitulo segundo se sefiala que a diferencia de otros disefios
institucionales las comisiones ordinarias no tienen facultades de delegacién plena, estos es que no
cuentan con facultad para decidir por si solas, sus decisiones siempre pasaran por el Pleno. Se refiere asi
que las facultades de ambas Camaras son legislativas y de control y que para ejercerlas se valen de
organos de gobierno (EI Pleno), érganos auxiliares (por ejemplo las comisiones ordinarias) y 6rganos
politicos (por ejemplo los grupos parlamentarios). (Capitulo 2. Apartado 2.2.1)

Asimismo, en el Capitulo segundo se destacan que la importancia de analizar las comisiones
ordinarias es contar con los elementos que permitan establecer si cuentan con procedimientos y
mecanismos definidos para su ejercicio, y si el proceso legislativo contribuye a la concrecion de los
acuerdos que alcancen®®. (Capitulo 2. Apartado 2.2.2)

Lo anterior, se complementa a través del analisis del marco normativo que regula los aspectos de
nlmero, tamario, integracién y rotacion de sus miembros (Capitulo 2. Apartado 2.3.); de la revision de
la influencia que tienen otros 6rganos de gobierno, politicos y de direccion (Capitulo 2. Apartado
2.4.1) y a la luz de la estructura de incentivos institucionales que define las estrategias de los
legisladores para sobrevivir politicamente y el grado de cohesién interna de los partidos a los que
pertenecen sus miembros; lo que se observa a través del papel que a lo largo de su historia ha
desempefiado el Legislativo en periodos especificos. (Capitulo 2. Apartado 2.4.2)

Tal revision muestra que independientemente de su ambito de jurisdiccién las comisiones
ordinarias son 6rganos auxiliares y que las reglas formales que las regulan aln cuando presentan
deficiencias, no difieren sustancialmente de los marcos normativos que regulan a otros Congresos. Con
ello se reafirma que la institucionalizacién de ciertas practicas trasciende esa calidad, como el alcance

de las reglas formales que las regulan.

3 En razén de ello se hace la revisién de diferentes aspectos ligados a sus trabajos: dictamen, plazos, mecanismos para la
dictaminacion, turno, trabajo en conferencia, proceso bicameral. La revision de estos elementos permite afirmar, que existen
deficiencias en el marco normativo pero no hay elementos suficientes que permitan concluir que la ambigliedad del marco
normativo respecto de estos procedimientos sea la que incida en la falta de agendas determinadas, se observa que existen
mecanismos para dictaminacion que no se utilizan, etcétera (Capitulo 2 Apartado 2.2.2)
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Asi, se plantea que las comisiones se vuelven poco menos que insignificantes para el
fortalecimiento institucional del Congreso de la Unidn, hecho que contrasta con la importancia que han
adquirido las de derechos humanos como 6rganos a los que el minimo reto que les plantea la sociedad
civil organizada es el de cumplir con lo que suponen es su mandato, aunque en realidad los
cuestionamientos apuntan a satisfacer la expectativa de que establezcan como decisoras de agenda,
alcance que pretende atribuirseles a éstas ultimas

En ese sentido en el capitulo tercero se sefiala que los diagnosticos de las comisiones ordinarias
en general aplican a las Comisiones de Derechos Humanos en particular:

a. Las Camaras tienen facultades (legislativas y de control) que se establecen de manera exclusivas
a cada una de ellas. (Capitulo 3. Apartado 3.1.)

b. Las comisiones no tienen facultades o mejor dicho, tienen facultades acotadas, es decir, realizan
tareas y atribuciones para que las Camaras cumplan con sus facultades, y que esas tareas y
atribuciones so6lo se distinguen en funcion de las facultades que se establecen de manera
exclusivas a cada una de las Camaras (Capitulo 3. Apartado 3.1.)

Se destaca entonces que la labor de las Comisiones de Derechos Humanos estd acotada a las tareas y
atribuciones que se le confieren a este tipo de érganos auxiliares, y que en ese sentido, el alcance mismo
de las resoluciones que emite se limita a la emision de un dictamen, por lo que su esfera de autoridad no
da para que el mismo sea a su vez aprobado por las/os legisladoras/es en Pleno, ni para que se emitan en
todos los temas que podrian considerarse de su competencia. (Capitulo 3. Apartado 3.1.)

Es por ello que en el Capitulo tercero refiere temas especificos que han resultados emblematicos
en los diagndsticos de la sociedad civil organizada, cuya particularidad es justo su materia, no el caracter
de las comisiones de Derechos Humanos, que acttan bajo los supuestos de cualquier comision ordinaria,
incluso en aquellos procesos que han contribuido a llamar la atencion sobre sus trabajos, como lo es el
proceso de eleccion del o la titular de la Comisidn Nacional de los Derechos Humanos.

En ese capitulo, y desde los temas referidos, se puntualiza que las Comisiones de Derechos
Humanos son oOrganos juridica y facticamente limitados para responder a las expectativas que se le
plantean, que los andlisis de la sociedad civil organizada han ignorado ese hecho, y en consecuencia, les
han trasferido las facultades que en materia de derechos humanos tiene cada una de las Camaras del
Congreso de la Union. Asimismo, se problematiza sobre la importancia de establecer el alcance de las
comisiones, ya que al no hacerlo se generan expectativas que les rebasan y contradicciones entre lo que

se exige y lo que es posible o viable realizar a través de ellas. (Capitulo 3. Apartado 3.2.).
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En ese sentido, y a efecto de poner en perspectiva las propuestas que desde éstos se han
planteado, se sefialan algunas imprecisiones en los diagnosticos referidos (Capitulo 3. Apartado 3.2.1)
y se revisan algunos temas que se encuentran o pueden encontrarse en la esfera de jurisdiccion de las
Comisiones de Derechos Humanos en ambas camaras™, entre estos, la reforma constitucional en materia
de derechos humanos (Capitulo 3. Apartado 3.2.2); la separacion de la Comision de Justicia y de
Derechos Humanos en la Camara de Diputados (Capitulo 3. Apartado 3.3.1) y la ratificacion del
Procurador General de la RepUblica en el Senado de Republica (Capitulo 3. Apartado 3.3.2)

Asimismo, Yy en razon de la exigencia que se impone a estos 6rganos desde las expectativas y
demandas de la sociedad civil organizada, se reflexiona sobre las responsabilidades y minimos
obligados en las comisiones de ambas camaras (Capitulo 3. Apartado 3.4.1) y respecto del tema de la
rendicion de cuentas (Capitulo 3. Apartado 3.4.2)

Finalmente, a través de la revision de los procesos de nombramiento del Ombudsman se
retoman las reflexiones sobre las dificultades de conciliar las demandas de la sociedad civil organizada
en el marco de los trabajos de las comisiones (Capitulo 3. Apartado 3.5) y se propone una valoracion
de estos espacios a partir de su incidencia real y bajo la mirada de que la vigencia de los derechos
humanos pasa por la construccion de dmbitos para la deliberacion de su vigencia y efectivo ejercicio

(Conclusiones).

14 Esa revision de las tareas y atribuciones que podrian tener respecto de los temas materia de su denominacién considera la
competencia de las comisiones en razon de las facultades exclusivas de cada Camara, algunos de los cuéles fueron punto de
partida para valorar los trabajos de éstas en los diagndsticos elaborados por la sociedad civil organizada.
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Capitulo 1. Las comisiones ordinarias. Un punto de partida para analizar el desempefio del Poder
Legislativo.

Este capitulo busca a) mostrar la complejidad que presenta el Poder Legislativo a partir de las funciones
que se la han conferido a los Parlamentos, y las problemaéticas que esto genera en la eficiencia y eficacia
de la actividad parlamentaria; b) especifica que las comisiones ordinarias, son una unidad de analisis que
adquiere relevancia bajo el cobijo de la teoria institucional; sus limites y alcances como factor para la
institucionalizacién de los Parlamentos y como dérganos para la division del trabajo y a partir de ello c)
delimita el marco tedrico conceptual de este trabajo.

1.1. El Poder Legislativo: cambios y crisis en la actividad parlamentaria.

Los estudios en relacién a los Parlamentos®® son diversos en cuanto a su enfoque'®, en este trabajo se
hara alusion a su complejidad, a partir de los cambios y/o crisis de la actividad parlamentaria’’, la que se
observara partiendo de que en la actualidad los Parlamentos no realizan un ndmero fijo de funciones y
que las legislaturas poseen flexibilidad de acuerdo a los momentos y a las circunstancias expuestas por
los distintos contextos a los que son sometidos. (Liebert 1992:29)

Asi, si bien es cierto que las funciones clasicas de los parlamentos aluden a su papel como
contrapeso del Poder Ejecutivo (en el esquema de division de poderes); como la mejor forma de
organizar la participacion de los ciudadanos a través de sus representantes (funcion de representacion y
agregacion de intereses); como elaborador de leyes (funcion legislativa), y como vigilante de los excesos
cometidos por los gobernantes (supervision y vigilancia), también lo es que tales funciones se amplian

cuando su analisis parte de las actividades que realizan, por ejemplo las de educacion y socializacién

5 El término Parlamento y/o Congreso se utilizara indistintamente para referir al Poder Legislativo, sea en regimenes
presidenciales o parlamentarios.

18 Al respecto, sefiala Tsebelis, “que la mayor parte de la bibliografia sobre instituciones politicas se vale de un solo criterio
para identificar las principales caracteristicas de una forma de gobierno. Por ejemplo [si] los regimenes politicos se dividen
en presidenciales y parlamentarios, las legislaturas en unicamarales y bicamarales, los sistemas electorales en de mayoria o
pluralidad y en proporcionales, los partidos en fuertes y débiles, los sistemas de partidos en bipartidistas 0 multipartidistas”
(Tsebelis 2006:1) todos los cuales son y han sido puntos de partida para revisar a los Parlamentos, y observar su
comportamiento.

Lo que en realidad significa identificar tales cambios independientemente del enfoque conforme al cual se haya estudiado o

llegado a tales conclusiones, pues lo que interesa destacar es que se identifican en las legislaturas problemas de
representatividad, funcionamiento interno, en su relacion con el Ejecutivo y en el cumplimiento de sus funciones.
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politica®®, legitimacion; reclutamiento y entrenamiento de personal; influencia en la toma de decisiones
0 en las politicas publicas y racionalizacion del mercado. (Valencia 1997:414) (Valencia 1998:255)

Puede observarse entonces que los Parlamentos, a partir del siglo XIX, han incursionado en
diversos campos que dan cuenta de un cambio en su orden funcional'® (Valencia 1998:245),
complejidad adicional a las que éstas ya observan dado su caracter de 6rgano colegiado, representativo,
abierto y no especializado, cuya incidencia esta, tanto en las funciones que realiza, como en la
percepcion que de ésta se tiene, de ahi la importancia de que tales caracteristicas se tengan presentes
para entender la complejidad del 6rgano, y las diferencias que lo sitian en un marco de actuacion,
también distinto al de otro poderes. En tal sentido conviene detenerse en los aspectos definitorios de
estas caracteristicas y observarlas a la luz de las del poder ejecutivo, respecto de lo cual Mezey sefiala:

“En todo el mundo las legislaturas son colegiadas, representativas, abiertas, y no

especializadas, mientras que los ejecutivos tienden a ser jerarquicos, menos

representativos, cerrados y especializados. Por colegiadas quiero significar que las

legislaturas son cuerpos colectivos cuyos miembros son formalmente iguales en poder

de voto y que toman sus decisiones a través de votaciones por mayoria simples o

[calificadas] Si bien el comportamiento del ejecutivo exhibe ciertos aspectos

colegiados, su funcionamiento se caracteriza por una jerarquia formal hasta el punto en

que las decisiones no necesitan tomarse mediante un proceso de votacion. Por

representativa quiero decir que la legislatura es elegida por un publico amplio ante el

cual es formalmente responsable y en cuyo interés actla. Los funcionarios del

ejecutivo, de carécter politico, como los primeros ministros y los presidentes, son a

menudo elegidos y son, en ese sentido, representativos, pero aquellos a quienes

designan y la burocracia estable no son elegidos ni se integran de un modo que permita

hacerlo representativos de una poblacion amplia. Por abierta entiendo que la legislatura

se retine en forma publica y lleva un registro de sus deliberaciones. El ejecutivo,

comunmente, opera dentro de un marco cerrado para formular sus politicas, y

'8 Joseph La Palombara, sefialara la funcién de educacién y socializacion politica; ademés de las tres funciones consideradas
como clasicas de los parlamentos. (La Palombara 1970:134-184)

%' Un ejemplo de ese cambio es el observado a partir del sufragio universal en 1918, en tanto éste introdujo cambios en la
funcion representativa al fomentar intereses individuales en detrimento de la representacion de las comunidades o las
familias. Los partidos politicos, por su parte, organizan aquellos intereses individuales para la accion de grupo, pero
haciéndolo en escala nacional y sobre la base local o de interés. (Valencia 1998:245)
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normalmente los documentos producidos dentro del poder ejecutivo no se hacen

publicos. [lo que no quiere decir que no pueda accederse a ello, sobre todo ahora con

disposiciones legales de acceso a la informacion].Por no especializada denoto que la
legislatura no requiere de sus integrantes una determinada formacion, ni conocimientos
especializados de politica publica. Aunque lo mismo vale para los funcionarios

politicos del ejecutivo, se requieren habitualmente calificaciones especiales de quienes

ocupan puestos por designacién y de todos los que ocupan cargos dentro de la

burocracia estable (Mezey 1995:122-123)

Esta naturaleza/caracter y su incursion en diversos campos, explican porque algunos autores ven en las
dificultades que presentan los parlamentos en el siglo XX, o a) una expresion de multifuncionalidad
compartida que se confunde con el declive funcional e ideoldgico del Poder Legislativo, o bien, b) una
muestra clara de su ineficiencia y de su declive. Sea cual sea la posicion al respecto, importa que los
elementos anteriores se tengan en cuenta en su revision, la que en adelante se hace desde la mirada que
de ellos han realizado diversos autores.

De esta forma, de conformidad con algunos autores, lo indefinido de su labor® y la disminucién
de su poder ante el ejercido por el ejecutivo, apuntaba a una crisis tendiente a reducir al maximo sus
funciones, hasta concederle la unica funcion que puede llevar a cabo "un cuerpo enfrascado en sus
dificultades funcionales": el control y la vigilancia de las actividades gubernamentales” (Fix 1994:17);
mientras que para otros, si bien el aumento de funciones, explicaba su deficiencia®, daba cuenta,
también, de que no habian perdido sus funciones principales de legislar y controlar® (Wheare 1981:2)

Asi, sea gque se entienda que las funciones adscritas a los Parlamentos explican su debilidad y dan
cuenta o no de su fortaleza (en tanto mantienen o no deben mantener sus funciones), lo cierto es que

hablar de los Parlamentos obliga a tener en mente las problematicas que derivan de sus funciones, las

% Algunos autores sefialaba por ejemplo, que tales 6rganos se encargan de todo y nada a la vez", Lord Bryce en 1927 hablaba
de que la institucion parlamentaria estaba en decadencia; Carl Schmitt, afirmaba que habian perdido los principios
(sabiduria, oratoria y conducta "caballerosa” de los legisladores), que a su juicio deberian observar, y que ello habian
llevado al desastre institucional. (Keane 1988: 153-189)

21 Wheare es de los autores que, ante las criticas a los parlamentos, hace una defensa de estos aludiendo al aumento de sus
funciones y a la poca estimacion que la opinidn publica les tenia. (Valencia 1998:240)

%2 Tanto André Chardenagor como Wheare, consideran que, pese a la poca estimacion que los franceses guardaban de su
parlamento entre 1940 y 1950 -por la dificultad que tenian para integrar una mayoria estable dentro de un sistema de partidos
multiples, por la ausencia de una regla constitucional que limitara las posibilidades de crisis gubernamentales y, por su
actuacion como una camara de registro, décil a las decisiones del Ejecutivo-, no perdié dos de sus principales funciones:
legislar y controlar. (Valencia 1998:253)
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que pueden ser resumidas en tres: representacion y agregacion de intereses; elaboracion de leyes; vy,

supervision y vigilancia®. (La Palombara 1970:134-184)

1.1.1. La funcidn representativa.

La funcion representativa ha sido definida como el vinculo que existe entre los votantes e
integrantes del cuerpo Legislativo. Esta funcion engloba la formacion de leyes en dos sentidos: por un
lado se tiene el campo social en que se generan las demandas (proceso legislativo) y es resuelto por las
decisiones juridicas tomadas en el congreso; y por el otro, se manifiesta en el campo formal orgénico en
el que concurre la secuencia legislativa a través del procedimiento legislativo. (Moreno 1985:202)

Respecto al primero (proceso legislativo), una de las tareas atribuidas al Parlamento es la
deteccion de los cambios en el proceso politico y su capacidad de recibir las nuevas demandas. Aqui, la
responsabilidad de los legisladores va mas alla de reiterar las demandas de sus representados, ya que el
representante debe considerar que dichas demandas estdn expresadas en forma adecuada para ser
admitidas y reconocidas por los demas sectores de la poblacion como un factor de bienestar social.
(Berlin 1993:134)

El proceso que supone ese vinculo entre representantes y representados, puede observarse desde
distintas dpticas, entre éstas el esquema que da cuenta de la articulacién y combinacién de intereses, o

bien, via la conexién directa entre representantes y representados.

a) Articulacion y combinacion de intereses.

El esquema que da cuenta de la articulacion y combinacion de intereses, entiende al partido como canal
de acceso institucional, que comunica las demandas planteadas por los grupos de interés, controla los
intereses en beneficio de su mercado electoral y es considerado como la instancia especializada que
desempefia la combinacion de intereses a través del grupo parlamentario representado en el Parlamento.
(Almond 1972: 94)*

% Joseph La Palombara , de acuerdo al estudio de diversas legislaturas en el mundo, afirma que las funciones parlamentarias
pueden ser resumidas en cuatro: representacion y agregacion de intereses; educacion y socializacion politica; elaboracion de
leyes; y, supervision y vigilancia. (La Palombara 1970:134-184) tres de la cuales como se observa son las consideradas
como funciones clasicas, pero se agrega la de educacién y socializacion politica.

 Almond y Powell elaboran un esquema en el que se estructura la funcionalidad del sistema politico desde el momento en el
que se formulan las demandas, sean de individuos o de grupos, a través de la articulacion de intereses por quienes estan
encargados de tomar las decisiones; pasando por la combinacion de dichas demandas bajo la forma de cursos alternativos de
accion (combinacion de intereses) y formulando las reglas dotadas de autoridad para su aplicacién y ejecucion en casos
individuales. Las funciones de articulacion y combinacion pueden darse en diversos canales y medios de acceso; desde una
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El analisis de ello a partir del sistema de partidos, refiere como tal agregacion de intereses
cambia, y muestra en todos los casos la incidencia de maultiples actores, proceso en el que sin duda se
destaca que en ciertas condiciones es mas factible incluir las demandas de la poblacion (y en tal sentido
representar sus intereses) sin embargo, deja a la vista que ningin Parlamento est4 exento de actuar fuera

de tal parametro®.

b) Conexion directa entre representantes y representados

La conexidn directa entre representante-representado, es otra forma de entender este vinculo, el cual da
cuenta de la presencia de un legislador en el Parlamento que representa a una élite o grupo de interés que
articula directa y permanentemente sus intereses, asi este enlace se da a través de la gestion social y
asegura a los electores que sus problemas seran transmitidos al gobierno y trabajaran para resolverlos®,
se trata de una actividad mediadora a cargo de los representantes para "facilitar el enlace entre las

agencias de la administracion publica y la ciudadania, con el propdsito de agilizar la resolucion de los

masa indisciplinada y hostil hasta organismos institucionales asociados en torno a intereses articulados como el lobby en
Estados Unidos. Se trata de que las demandas de los grupos convenzan a quienes deciden, de manera que sus planteamientos
merezcan la atencion de éstos y obtengan una respuesta. Asi, los medios empleados para articular las demandas van desde la
amenaza de violencia hasta el uso de medios de comunicacidon en la transmision de demandas. Para Gabriel Almond cuando
las demandas de grupos o individuos no son tomadas en cuenta en el proceso de articulacién de intereses por los encargados
de tomar las decisiones, dichos grupos encuentran limites a sus canales de expresion. Esta situacién se puede convertir en
violencia o frustracién social. Incluso, el desinterés de parte de los representantes sobre las demandas planteadas puede llevar
a que los propios individuos sean articuladores de sus demandas a través del revestimiento de la autorepresentacion a fin de
conseguir sus objetivos en la formacién de grupos sociales mayores. (Almond 1972:63-67)

% Se sefiala que en un sistema competitivo, el papel del partido serfa el de combinar intereses en un programa politico con el
que intenta ganar elecciones. En uno no competitivo puede combinar intereses de la burocracia y contar con un sistema
provisto de un fuerte y efectivo centro de decisién ajeno a ella. Sin embargo, entender la combinacion de intereses, implica
también conocer el nimero de partidos que integran el sistema. En un sistema bipartidista, por ejemplo, el partido se ve
forzado a imponer una politica basada en la combinacién; es decir, la necesidad de buscar apoyo electoral obliga a los
partidos a incluir en su paquete politico las demandas mas sentidas por los sectores populares y a impedir el enajenamiento de
los grupos de intereses mas destacados. Asi, la combinacidn se da en patrones de demandas importantes. En cambio, en un
sistema multipartidista, donde las coaliciones son frecuentes, la combinacion se da en las instancias intraparlamentarias y
electorales, o si se trata de la presencia de gran cantidad de partidos con un escaso caudal electoral, los intereses se dan por
clientelas particulares y la combinacién es minima. Por su parte, en una estructura unipartidaria los canales de acceso se
cierran a los diversos intereses y éstos se ven obligados a acercarse directamente a la burocracia o al Poder Ejecutivo central.
(Almond 1972: 94)

% Aqui, ademas de que se ofrece este “servicio”, se intentan efectuar presiones en favor del electorado como un todo en su
participacion en los programas distributivos, introduciendo asi, un elemento de sensibilidad en el proceso de formulacion de
politicas y funcionando como un mecanismo de apoyo, no sélo en favor del legislador individual o del partido, sino incluso
del Ejecutivo -quien evita posibles hostilidades con los representantes a la vez que genera apoyo para sus politicas a través
del consenso comunitario mediado por el enlace. (Mezey 1995:138-139)
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problemas concretos en favor de personas o grupos particulares, surgidos en el transcurso de la accién
gubernativa por obstrucciones de diversa indole"?’. (Béjar 1992:35)

En ambos casos es posible observar (a través de la agregacion de intereses o la conexion directa),
que los canales de representacion ya no son exclusivos de los partidos politicos y mucho menos de las
instituciones representativas, sino que se tienen instancias externas que confluyen de forma desagregada
0 agregada, pero que al final representan intereses que pueden ser anexados en la toma de decisiones.

De lo anterior se desprende que el sentido de la representacion cambia su concepcion respecto a
la vigilancia y el control de los electores hacia sus representantes, y da lugar a la critica a la funcién
representativa, en tanto se evidencia que el legislador no se encuentra en un sistema de mandato
imperativo de parte de sus electores y cambia por el mandato imperativo del partido al que pertenece o,
incluso de la mayoria agrupada en la asamblea, dejando de lado los intereses de sus representados por
los del partido y, en su caso, de la mayoria®.

Lo anterior se manifiesta en el proceso legislativo, que como se sefialo es el campo formal
organico en el que concurre la secuencia legislativa, de modo que posterior a la asimilacion y
combinacion de los intereses se procede a la formulacién de la ley y, es en este sentido, que la critica a
la funcionalidad parlamentaria es mayor, porque los legisladores actian mas en funcion de previos
acuerdos politicos que de la eficacia de las politicas publicas.

Es decir, producen politicas mas consensuales que eficaces. Incluso, por esa diversidad
representativa, las politicas que de ahi puedan generarse no s6lo no son sujetas de consenso, sino que
hasta pueden llegar a ser contradictorias unas con otras debido al interés del partido por conservar a sus
electores y los cabildos que en algunos paises marcan la ruta electoral por sus apoyos financieros.
(Mezey 1979:13-17)

27 También se puede incluir dentro de esta relacién directa la que se da en la practica a través de la gestion social que los
legisladores y los partidos utilizan para ganar simpatias de parte de la ciudadania. Aqui se debe aclarar que, aunque la
gestion no es una actividad tradicional de la funcion parlamentaria, tampoco se puede dejar de lado que en algunas
legislaturas -como la mexicana- se tiene asignado un lugar para atender asuntos relacionados con la gestion y los
representantes se enlazan con la sociedad para resolver problemas concretos que le incumben a una persona o0 a un grupo de
personas. A este tipo de funcién también se le conoce con el nombre de representacion de gente o personas, al estilo
norteamericano, donde el interés ya no es el de la localidad ni mucho menos el de la nacién, sino el de grupo. Si bien es
cierto, las movilizaciones sociales de organizaciones independientes son una forma de protesta por la falta de
representatividad de las instituciones parlamentarias, muchas de ellas resultan ser movimientos reivindicativos de intereses
que pueden llegar a ejercer presién y exigir a sus representantes ejercer acciones de gestion -comunicandose directamente con
sus legisladores, haciéndoles ver su presencia en la lucha y defendiendo sus intereses que no necesariamente son los de la
nacion. (Valencia 1998:240)

% Kelsen reparar en este problema, y lanza desde 1928, la propuesta de que la representacion se fortalezca por medio de dos
recursos extraparlamentarios: el referéndum y la iniciativa popular. (Valencia 1998:272)
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1.1.2. La funcion legislativa.

En los sistemas presidencialistas, la funcién legislativa, consiste en emitir normas generales sobre la
reglamentacion de las actividades del Estado, asi, la formacién de leyes es entendida como la
elaboracion de reglas generales donde el Poder Ejecutivo sélo se encarga, en teoria, de resolver un caso
particular -al atender a la reglamentacion general ya establecida-.

En la actualidad, sin embargo la produccién legislativa ha quedado buena parte en la esfera del
Ejecutivo. EI cambio en el esquema tradicional en esta funcion, se explica, nuevamente, en multiples
factores, que dan cuenta de la subordinacion del Legislativo al Ejecutivo, entre estos, el incremento de la
actividad estatal, la tecnificacion de los asuntos plblicos®y la exigencia que se le hace para dar
respuestas rapidas®; lo que explican su intervencion en el proceso legislativo® y las atribuciones que

este Gltimo tiene en materias especificas®.

% Se ha sefialado que esto resulté evidente, sobre todo, después de la Segunda Guerra Mundial, en tanto la exigencia de una
mayor justicia social, trajo consigo intervenciones mas frecuentes del Estado en la vida econémica, fenémeno que llevé a la
expansién de la actividad gubernamental en las tareas legislativas.(Valencia 1998: 258)

% Dadas las dificultades que presenta el Parlamento en su agilidad para legislar y conocer de modo global la creciente
actividad estatal, por lo que su participacion se reduce a la aceptacion de leyes y reglamentos propuestos por el Ejecutivo.

*! Tal intervencion es distinta en cada Parlamento, de conformidad con los mecanismos que se dan al Ejecutivo para vetar
leyes, y/o presentar o retirar enmiendas, emitir decretos y convocar a referéndum.

% | as atribuciones concedidas a los ejecutivos en materia militar, internacional, econémica, politica y social, son diferentes
en cada pais, pero en términos generales se puede sefialar dos de las mas significativas: La autorizacion para declarar
estado de guerra, que el Parlamento comparte con el titular del gobierno. No obstante, mas que un poder compartido, éste es
un poder que después de la Segunda Guerra Mundial ha sido una atribucion casi exclusiva de los jefes de gobierno. Ello
porque las facultades de guerra -la mayoria de las veces sino es que casi siempre-, estdn unidas a la diplomacia y a la
seguridad nacional e internacional. Actividades que, en la mayoria de los regimenes presidenciales son atribuciones
exclusivas del Presidente. Ademas, no hay que olvidar que la organizacién de los ejércitos permanentes en tiempos de paz y
la institucionalizacién de los sistemas de seguridad nacional a cargo de los jefes de gobierno, son dos aspectos que hacen
manifiesta la independencia del Ejecutivo respecto al Legislativo en dicho ambito. En el caso norteamericano tal
independencia no es total. Si bien las prerrogativas presidenciales respecto a las facultades de guerra son amplias, el
Presidente no es totalmente libre en ese sentido porque los fondos militares son otorgados por el Congreso. Es ahi donde el
Ejecutivo tiene que hacer uso de su habilidad negociadora. Tal fue el caso de la discusion en torno al apoyo militar de las
tropas norteamericanas a Nicaragua durante la década de 1980, donde las posiciones se encontraban tan fragmentadas que la
medida resulto impopular, tanto a nivel nacional como internacional. El Legislativo decidié armar una estrategia alternativa a
la propuesta por el Ejecutivo. (Copeland y Patterson 1994: 20)

Autorizacion para celebrar Convenios Internacionales: La autorizacion para celebrar convenios internacionales ha
incrementado la labor legislativa de los Presidentes. Es €l quien celebra los tratados y designa a los embajadores (con
dictamen y acuerdo del Senado); y recibe a los embajadores y ministros de otros paises. Se sefiala que a través de éste se ha
dado amplio margen de actuacion al Ejecutivo, en tanto a éste corresponde el disefio de la politica econémica nacional e
internacional proyectada para el pais, la que establece con la celebracion de acuerdos comerciales en la formacion de bloques
econémicos en todo el mundo, Por ejemplo, el Tratado de Libre Comercio, la Reunion del Grupo Andino o incluso aquellos
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Asi, la intervencion del Ejecutivo en el proceso legislativo se da a partir las atribuciones que
tiene para vetar proyectos de ley, emitir decretos de ley, convocar a referéndum (ademas de las que en

cada pais tienen en materias especificas).

a) Poder de veto.
Se ha sefialado que son los Parlamentos son los que tienen la facultad para iniciar leyes y modificar o
vetar las iniciativas de ley que presente el Ejecutivo. Sin embargo, el poder de veto que el Ejecutivo
tendria sobre cierta legislacion, tiene dos efectos darle una atribucién legislativa y constituirse en un
mecanismos de contrapeso al Legislativo, en tanto por un lado, "los poderes de veto presuponen que un
Parlamento puede iniciar la legislacion y/o modificar las propuestas legislativas del Ejecutivo™; y por el
otro, se tiene la defensa de parte del Ejecutivo en relacion a su prerrogativa de vetar de manera total, o
parcial los proyectos de ley presentados por el Parlamento™.(Sartori 1996:182)

Asi, con independencia de que los estudios sobre la pertinencia de este mecanismo difieran de su
pertinencia en tanto privilegien la deliberacion, por sobre la rapidez que requiere el pronunciamiento
sobre un asunto®, esta atribucion tiene efectos sobre la funcién legislativa®™, que es en todo caso una

facultad al Ejecutivo para establecer agenda.

convenios que van mas alla de un acuerdo comercial y se traducen en uniones politicas como la Unién Europea. (Valencia
1998: 111)

¥ Algunos paises, como Francia e Inglaterra, utilizan instrumentos que agilizan el proceso y evitan los obstaculos, como la
Ilamada guillotina. Este mecanismo se encarga de "someter un asunto a un voto de confianza, cuando se invoca la guillotina,
todo el debate cesa, y si el parlamento no presenta una mocidn de censura y no vota en menos de 14 horas, se considera que
la ley ha sido aprobada”. (Sartori 1996:182). En Estados Unidos esta accion se ejerce de manera cotidiana porque, en
principio, el Congreso esta controlado por el partido opositor y, en segundo lugar, porque la descentralizacion y flexibilidad
del sistema de partidos deja en libertad a los miembros de un mismo partido para votar de acuerdo a los intereses que
representan y no a los lineamientos trazados por el partido. Asi se tiene que durante los primeros tres afios de gobierno, los
presidentes Ronald Reagan y George Bush, vetaron 22 y 25 propuestas de ley respectivamente; en tanto, Bill Clinton, tan
solo en 1995, veto 11 proyectos provenientes del Congreso. Los tres enfrentaron mayorias de oposicién. Sin embargo, dichas
cifras no se comparan con las registradas en la administracion de Franklin D. Roosevelt, quien vet6 635 iniciativas. Lo
anterior demuestra que, pese a la fortaleza que guarda el Legislativo frente al Ejecutivo, éste mantiene el control a través del
veto y la negociacion; situacion que garantiza la estabilidad del sistema. La prerrogativa del Ejecutivo sobre el Legislativo
continGa, aunque en menor medida, si se compara con las administraciones electas posteriores a las dos grandes guerras.
(\Valencia 1998: 276 )

% La existencia de este mecanismo se ha analizado en funcién del tipo de legislaturas, sefialando su efecto o funcionalidad de
acuerdo a su caracter de abierto o cerrado, asi se sefiala que para una legislatura activa con la capacidad suficiente de tomar la
iniciativa, de deliberar y de decidir acerca de las politicas publicas, que se caracterizan ademas por favorecer las posturas
individuales de los electores o grupos de presion, tal instrumento resulta un arma de doble filo pues los consensos que se
supone deberian de generarse por éstas, se ven truncados por la necesidad de que se vote el proyecto que se somete al Pleno,
en tanto en legislaturas con sistemas cerrados, este mecanismo del Ejecutivo no se considera necesario, dado que existe
disciplina partidista, mayoria favorable al Ejecutivo, etcétera, lo que hace mas facil lograr acuerdos y decidir medidas sin que
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b) Decretos de Ley

Al respecto debe tenerse en cuenta que el Decreto de Ley han demeritado la actividad legislativa®. La
urgencia y rapidez que se requiere respecto a la adopcion o reformas a la legislacion, ha producido un
aumento de los decretos-leyes que no necesitan ser referidos a las asambleas, lo que siendo una
atribucion del Ejecutivo, no requiere de la deliberacion y el consenso, y por tanto contrasta con la

lentitud del proceso parlamentario y los rituales que lo caracterizan.

c) Referéndum

Si bien el referéndum® permite la participacién de la sociedad sobre proyectos que deben ser
sancionados por el Legislativo, y se constituye también como un mecanismo para evitar la obstruccion
parlamentaria, en tanto a través de éste se puede someter cualquier propuesta de ley que el Parlamento
rechaza, lo cierto es que su existencia no necesariamente contribuye a la aprobacion de proyectos que
beneficien a la sociedad™.

Mas alla de la pertinencia o no de estos mecanismos, los mismos dan cuenta de un cambio en la
funcion del Legislativo que lo delimita para actuar en los asuntos que competen a la sociedad en su
conjunto y le restan fuerza de control frente al Ejecutivo.

Asimismo, se evidencian las dificultades que derivan de su naturaleza representativa y su

caracter de 6rgano colegiado.

se requiera echar a andar un instrumento que los obligue a votar. En este caso, no obstante, es el Ejecutivo el que legisla y el
Parlamento quien sanciona, lo que no indica un equilibrio real de poderes. (Valencia 1998: 279)

% También seria una atribucién que afecta el control del Legislativo respecto del Ejecutivo, entendido tal control dentro del
esquema de la Division de Poderes.

% Sin embargo, el mecanismo de decretar leyes es un instrumento del que disfruta el sistema presidencial para "gobernar
legislando™. En América Latina se ha llegado a abusar de este sistema. Un caso extremo fue Brasil, cuando el presidente
Sarney emitid, tan solo en 1988, 142 decretos de emergencia, 0 sea uno cada cuatro dias. En 1990 el gobierno de Collor de
Melo emitié 150 decretos, lo que casi equivale a uno cada dos dias laborales. Entonces, el "decretismo™ se convierte en el
instrumento normal de gobierno y la convalidacion de los mismos representan la excepcidn. (Valencia 1998; 288)

%7 E| referéndum es la prerrogativa que aprueba o niega al gobierno la posibilidad de legitimar una decision o, ejecutar una
medida politica prevista en el programa gubernamental.

% Es el Presidente, principalmente en los paises latinoamericanos, el que lo ha utilizado de tal forma., ya que legitima su
programa de gobierno independientemente de que sea eficaz 0 no, pues lo importante es que al obtener el apoyo popular las
perspectivas de fracaso o éxito no son validas. Asimismo debe ponerse en perspectiva la posibilidad que da este mecanismo
para aprobar proyectos que podrian afectar minorias. (Valencia 1998; 112)
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1.1.3. La funcion de control y fiscalizacion
Pese a las diferencias suscritas al tipo de régimen, la funcién de vigilancia, control y supervision implica
la posibilidad de controlar al Ejecutivo y a su aparato burocrético.

Los instrumentos de control del Parlamento pueden ser tipificados en: control presupuestal o
fiscalizacion de las finanzas publicas; celebrar juicio politico, comparecencias, interpelaciones y
mociones de censura, crear comisiones de investigacion (a través de las que se demanda informacion al
Ejecutivo y a su aparato burocratico)®. (Garcia 1991:62)

Al mismo tiempo que la supervision incrementa la eficacia de las politicas al ampliar la base
informativa por medio del debate y la influencia de la opinién publica. En este sentido, cada regimen

guarda su propio concepto de control gubernamental.

a) Control Presupuestal o Fiscalizacion de las finanzas Publicas

El control presupuestal consiste en el examen y comprobacién de la cuenta general del Estado de parte
de los miembros de la Camara baja. Sus efectos radican en la constitucion de juicios de valor sobre la
accion del jefe de gobierno y su gabinete al aprobar o no la cuenta general. Esta funcion se encarga de
exhibir, ante la opinidn publica, las irregularidades en las que incurren funcionarios durante el ejercicio
de sus responsabilidades y puede dar lugar a la correccion de conductas de los servidores publicos y, en
casos extremos, al juicio politico en contra de ellos. (Berlin 1993: 141)

Ante la escasa intervencion del legislativo en la elaboracion de las politicas publicas de los
gobiernos, el control presupuestal se ha convertido en un arma conveniente para el Legislativo, en el
sentido de ganar espacios en la "batalla por el gasto”. Se trata de un proceso en el que el titular del
gobierno y sus funcionarios se ven forzados a negociar con los legisladores y controlar, desde su &mbito,
el proceso presupuestario.

También es en este sentido que los legisladores ceden sus prerrogativas a cambio de beneficios
politicos. Por ejemplo, aprobar el presupuesto en relacion a la seguridad social, resulta benéfico para un

legislador o una fraccion parlamentaria, porque se trata de una medida popular que responde a presiones

¥Como parte de esta tipificacién, habria de citarse la aprobacion de proyectos de ley elaborados por el gobierno (en tanto la
potestad de legislar es del Legislativo y sélo por excepcién del Ejecutivo), convalidacion de los decretos-ley (que implica la
valoracién en relacion a la prerrogativa que poseen los Ejecutivos ante la lentitud del procedimiento legislativo. Es decir, es
un instrumento que valora lo adecuado o inadecuado de la disposicion legislativa de urgencia al programa de gobierno),
autorizacion para convocar referéndum (ya que si bien el Ejecutivo convoca, el Legislativo aprueba su realizacion), y la
autorizacion para declarar estado de guerra, y la celebracion de convenios internacionales, en los que si bien decide el
ejecutivo, sanciona el Parlamento. (Valencia 1998: 112)
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publicas y ayuda a obtener el apoyo de cierto grupo de interés que se pretende representar o, incluso, al
conjunto de electores. Situacion que significa un control flexible en el que la negociacion y el pacto
entre ambos poderes es imprescindible para la convivencia politica.*°

La fiscalizacion de las finanzas pablicas es una de las principales herramientas de la mayoria de
los cuerpos legislativos para influenciar en el disefio de las politicas publicas, vigilar su implementacién

y frenar la mala administracion dentro de las organizaciones gubernamentales. (Ugalde 2000:33)

b) Juicio Politico.

La facultad de celebrar juicio politico al jefe del gobierno asi como a sus colaboradores por traicion, o
cualquier otro delito contra la seguridad del Estado, es un control parlamentario que reclama
responsabilidad penal a los miembros del Ejecutivo. Es un instrumento poco usual en los regimenes
modernos*’. Se han utilizado diversos instrumentos de responsabilidad en contra de la actuacién del
Ejecutivo y sus miembros en caso de corrupcion, represion, exceso de prerrogativas, etcétera.*.

c) Comparecencias, interpelaciones y mociones de censura

Las comparecencias, interpelaciones y mociones de censura, son instrumentos que prevén los
reglamentos constitucionales a fin de informar, verificar, debatir y orientar las posiciones con respecto al
examen de programas, planes e informaciones emitidas por el gobierno. Se trata de la prerrogativa que
tienen los legisladores para citar a los jefes de los departamentos administrativos; ello con el fin de
informar cuando se discute una ley o se estudia un negocio concerniente a sus ramas de actividad. Las

resoluciones emitidas sobre la accion administrativa pueden ir desde la modificaciéon de la medida en

“0 En México, desde 1999 se cuenta con una Unidad de Estudios de Finanzas Publicas de la CAmara de Diputados, que es un
6rgano técnico de caracter apartidista, encargado de apoyar a los diputados para analizar y evaluar los asuntos referentes al
presupuesto y las finanzas publicas. (Ugalde 2000:30)

1 En Estados Unidos, por ejemplo, sélo el presidente Andrew Johnson ha sido sometido a juicio politico. Sin embargo, la
resolucion no resulté condenatoria. Asimismo, la Camara de Representantes en ese pais, recomend6 someter a juicio politico
a Richard Nixon por el caso Watergate; recomendacién que no tuvo efecto pues éste renuncio6 antes de que se aprobara dicho
juicio. En los paises latinoamericanos el uso del juicio de responsabilidad ha sido escaso. Sin embargo, podemos sefialar dos
casos: el del presidente de Brasil Fernando Collo de Melo, quien fue destituido de su cargo y, el de Carlos Andrés Pérez,
Presidente de Venezuela, quien fue procesado penalmente. (Valencia 1998: 288)

“2 por ejemplo, la facultad de destitucién de funcionarios individuales de parte del Congreso norteamericano, es muy usual,
como la ejercida en contra de los secretarios del gobierno interior y del trabajo del presidente Reagan; o la celebracion de
audiencias calificadoras de asuntos especificos de las politicas gubernamentales como las celebradas en contra de la guerra de
Vietnam durante el gobierno de Johnson; o las audiencias del caso Ir&n durante la administracion de Reagan; o la formacién
de comisiones especiales que investigan la responsabilidad de funcionarios en casos de corrupcion e ilegalidad como las
comisiones mexicanas encargadas del caso CONASUPO, el caso Ruiz Massieu o el del asesinato del candidato del PRI a la
presidencia de la Republica en 1994. (Valencia 1998:; 279)
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cuestion, o el rechazo de la misma, hasta la destitucion de funcionarios -como en el caso de la
celebracion de audiencias en el Congreso norteamericano. Las iniciativas de control son menores en los
primeros afios de transicion y aumentan significativamente en los afios de consolidacién. Esto porque los
grupos de oposicion, una vez reforzados, intentan divulgar su labor parlamentaria y presentarse ante el
publico como posible alternativa. Asi, al incrementarse el trabajo de la oposicidn, disminuye la
articulacion de intereses porque es en la primera fase, cuando la cohesion de las fuerzas politicas es
mayor y el partido triunfador es el que realmente protagoniza el monopolio de la actividad
parlamentaria. Pero una vez consolidado el poder, la oposicion adquiere fortaleza y es en ese momento,
cuando la conexion del Ejecutivo con su grupo parlamentario disminuye en favor de los grupos

organizados de interés y la oposicion.*®

d) Comisiones de investigacion

Finalmente, las comisiones de investigacion son organismos integrados por los legisladores para
investigar el funcionamiento de la administracion pablica. Son instrumentos de informacion que valoran
los programas y planes de gobierno. Algunas veces, las comisiones solo son informadas y no llegan a
ninguna resolucién respecto a la accion gubernamental. Por ejemplo, en México, las comisiones de
investigacion poseen atribuciones muy restringidas, pues en realidad s6lo son comisiones que se
informan y al final, los resultados son presentados ante el Ejecutivo. Sin embargo, existen
reglamentaciones, como en el Parlamento espafiol, que establecen que toda conclusion de las comisiones
de investigacion seran debatidas en pleno a fin de formar un juicio valorativo respecto a la

instrumentacion gubernamental.

“ Por ejemplo, en Espafia, una vez instalado el Parlamento, se observa que en la primera legislatura (1979-1982) las
preguntas escritas son las méas utilizadas como instrumentos de control; le siguen las orales y en mucho menor medida, las
solicitudes de informes. En la segunda legislatura (1982-1986), los tres primeros instrumentos permanecen, aunque aumentan
en numero y se uniran al catalogo, las comparecencias en comision, como las mas solicitadas, las comparecencias en pleno y
la solicitud de creacién de comisiones de investigacion. Para los afios correspondientes a la tercera legislatura (1986-1989),
todos los instrumentos de control crecen exorbitantemente; son las solicitudes de creacion de comisiones de investigacion, las
que incrementan en un poco mas del 100% respecto a la legislatura anterior, sumando 2, 247 peticiones. Pero es en la cuarta
legislatura, (1989-1993), cuando se observa abiertamente la fortaleza de la oposicion comandada por el Partido Popular,
cuyas iniciativas de control se disparan en relacion a las legislaturas anteriores; prevaleciendo las preguntas escritas y orales
como los instrumentos mayormente utilizados por este grupo. Hasta aqui, las legislaturas se manejaban con un gobierno de
mayoria estable comandado por el Partido Socialista Obrero Espafiol. Para la quinta legislatura, el gobierno deja de ser
mayoria y pasa a formar parte de los gobiernos minoritarios, como el danés. La oposicién mas proxima, el PP, ante sus
amplias posibilidades de alternar en la siguiente eleccion, disminuye la carga de control y se muestra, sin dejar de ser
combativo, mas especializado, centralizando su fiscalizacion a las actividades de la administracion, concretamente haciendo
uso de las comisiones parlamentarias, como instrumento de control. (Fernandez 1995: 252-256); (Sanchez de Dios 1995: 46-
47).
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Las atribuciones de control otorgadas al érgano parlamentario son mas efectivas cuando el poder
Legislativo mantiene una composicién plural. En cambio, tales atribuciones resultan ineficaces cuando
se trata de regimenes de partidos mayoritarios. De ahi que se requiera de la participacion activa de los
miembros pertenecientes a la oposicion. En la funcion de control, generalmente son los miembros de la
oposicion quienes se encargan de examinar y criticar lo que el gobierno ha hecho y se propone hacer, al
asumirse como un gobierno alternativo. Para Wheare, la existencia de una oposicion responsable
depende de la oportunidad que ésta tenga para aumentar su fuerza frente a la mayoria dominante, porque
de lo contrario, la oposicion no es responsable y no funciona como instrumento efectivo de control hacia
el Ejecutivo.**

No hay que olvidar que en los paises con democracias consolidadas, ningin grupo posee la
mayoria absoluta, por lo que son usuales la formacion de coaliciones para poder alcanzarla y asi formar
gobierno; posicion que de alguna manera impide al gobierno excederse en sus funciones y da mayor
énfasis a la importancia de la oposicion en cuanto pieza clave del aparato gubernamental que asegura la
existencia de "una politica de relevo capaz de permitir, tantos cambios de actitud en la representacion
nacional, como la salvaguarda de la continuidad gubernamental, sobre todo si se considera que la
oposicién asi entendida, m&s que ocasionar rupturas, pasa a ser refuerzo de un vinculo solidario".
(Soriano 1991:157)

1.2. La incidencia de las comisiones legislativas en la institucionalizacion de los Parlamentos.

Se ha sefialado en el apartado anterior, que los cambios en la actividad parlamentaria, y las
problematicas asociadas a ella, han puesto entre dicho el papel de los Parlamentos en el cumplimiento de
sus funciones, sin embargo, estas instituciones juegan un papel importante en la consolidacién de
regimenes democraticos.

Aunque las teorias sobre la consolidacion democratica son divergentes en cuanto al alcance que
tienen los Parlamentos en estos procesos, en todos los enfoques tienen un lugar garantizado para el
entendimiento de las democracias.

Asi algunos enfoques 1) sugieren que las asambleas legislativas, junto con asociaciones de

interés, son el "foro central” en la reconstruccion de legitimidad para el nuevo régimen y por tanto, son

*“ Dentro de la actividad parlamentaria, el control se vincula con el procedimiento legislativo a través de la formacién de
comisiones encargadas de vigilar y supervisar las acciones ejercidas por el ejecutivo. (Wheare 1981: 60)

28



cruciales para la consolidacion democratica. (Fernandez Lopez 1993: 241-274) (Liebert 1992:30) otros
consideran que el Parlamento posiblemente conduzca a la consolidacion democréatica, que en una
situacion normal es alcanzada principalmente por la via de los partidos o los lideres carismaticos -bajo la
condicion de que el Parlamento sea capaz de ganar espacios en la toma de decisiones con relacion a
problemas de politicas urgentes, neutralizar la fuerza militar y reformar el orden juridico heredado. 3)
Finalmente, hay quienes sostienen que el Parlamento es casi superfluo en el establecimiento del
consenso original acerca de las reglas del nuevo juego entre los actores politicos principales v,
solamente es relevante para el "subsiguiente estadio de institucionalizacion y reproduccion del consenso
democratico”. (Santa Maria 1994:135)

Sea cual sea el enfoque que se adopte, los Parlamentos prevalecen como un 6rgano caracteristico
de las democracias, dado que ain en los casos en que el gobierno, un lider carismatico, las fuerzas
militares o el liderazgo del partido, actian como los principales actores en el establecimiento de un
régimen democratico y sean quienes, en principio, establezcan las reglas del nuevo juego sin ningdn tipo
de vigilancia o control de parte de los 6rganos elegidos, en la medida en que el proceso se desplaza hacia
la construccion y consolidacién, las reglas y procedimientos tienden a caer en las instituciones
representativas y en la élite parlamentaria que sera quien contribuya a la integracion de las fuerzas
politicas y sociales del pais (tanto las emergentes como las antisistema).

Es decir, la integracidn se enmarca en el consenso entre los actores; en la estabilizacion a través
de la regulacion pacifica del conflicto entre los principales actores politicos; y la construccion del apoyo
popular a través de la participacion en elecciones, en expresiones de confianza o desconfianza popular,
entre otras, llevando a cabo la tarea de integracion y socializacion de la sociedad civil (en palabras de
Almond: agregando intereses), o sea reforzando las funciones del Parlamento. (Liebert 1992:30-33)

De ahi que los estudios para su fortalecimiento busquen observar las causas que afectan su
desempefio, para desde su identificacion apuntar a las vias de su fortalecimiento.

La demanda que en los ultimos tiempos ha tenido el Parlamento como ente legitimador de las
acciones gubernamentales, ha llevado al analisis de las legislaturas con base en la observacion del coémo

surgen y consolidan como participes de su propia "institucionalizacién"*®, (Patterson y Copeland 1994)

*® Tal institucionalizacién se observa como un proceso que vendria desde la Segunda Guerra Mundial y que, hasta la fecha,
no ha concluido, en el entendido de que cada cambio en su marco normativo (de instituciones forales e informales) apunta o
no a observar un cambio.

29




ello en el entendido de que “las instituciones son normas que configuran el comportamiento de
organizaciones e individuos dentro de una sociedad” 46

Se parte entonces de que su comportamiento puede explicarse a partir del marco que las regula,
y en tal sentido se destaca que las instituciones formales del gobierno afectan las posibilidades de
cambio institucional, dado que, por ejemplo, las constituciones y otras normas formales pueden
determinar la naturaleza de los controles y equilibrios que existen al interior del Parlamento, lo mismo
que en la estructura del sistema politico, asi, se entiende que los incentivos de los agentes politicos se
ven influenciados por las normas que regulan la competencia electoral y, sus capacidades son
determinadas conjuntamente por su éxito en las urnas y los poderes estipulados por la Constitucion para
los diversos cargos gubernamentales que estan en juego en las elecciones®’.

Analizar a los parlamentos desde esta perspectiva, supone la necesidad de cambios
institucionales, para satisfacer las nuevas demandas de la sociedad, y entiende que la naturaleza de los
cambios que se emprenden, dependen de la manera en que el sistema politico procese las demandas de
cambio, en los que, las organizaciones politicas, por ejemplo los partidos politicos, desempefian una
funcion importante como intermediarios entre tales agentes y las instituciones formales y organizaciones

de gobierno*. Son de destacarse dos aspectos que se desprenden de lo anterior:

“® De acuerdo con Burki y Perry, las instituciones, pueden dividirse en formales e informales. Las primeras proceden de
constituciones, leyes, reglamentos, contratos, procedimientos internos de determinadas organizaciones; las segundas
proceden de los valores, normas, usos y costumbres en una sociedad. (Burki y Perry, 1998)

*" En este sentido, el grado en que se dan los acuerdos a nivel parlamentario depende de la adopcion del sistema electoral, de
las relaciones entre el parlamento y el ejecutivo y de las reglas parlamentarias. Cuando el parlamento es de "mayoria", se
ofrecen canales en la articulacion publica de intereses de la oposicion que al mismo tiempo dan lugar a la formacion de un
gobierno fuerte y estable, aunque su plataforma generalmente esta subordinada a un gobierno.

“® En tal sentido, quienes han centrado sus trabajos en el estudio de las legislaturas, sefialan que su institucionalizacion
incluye cuatro aspectos fundamentales: autonomia, formalidad, uniformidad, y complejidad. La autonomia parlamentaria
apela a la independencia que la asamblea representativa tiene para organizarse a si misma sin la intervencién o el dominio del
aparato gubernamental, del partido politico, la burocracia, la iglesia, la fuerza militar o la presion de los grupos de interés
internos y externos. La formalidad se refiere a los procesos y reglas que indican la normatividad por la que se rigen cada uno
de los miembros en el Parlamento, el papel que éstos cumplen dentro del proceso y el procedimiento parlamentario, y la
uniformidad se refiere al tipo de organizacidn politica expresada en la forma como se lleva a cabo el procedimiento
legislativo en relacion a la combinacion de intereses. Finalmente, la complejidad trata de la amplia estructura organizativa de
la institucion que cuenta con fracciones parlamentarias bien organizadas, minorias fuertes, amplios sistemas de informacién y
apoyo técnico, asi como con organizacién del trabajo en comités ampliamente estructurados (Burki y Perry 1998: 20-25) De
modo que la falta o disfuncionalidad de alguno de estos elementos impide la consolidacion de la institucionalizacion de un
Parlamento, sobre todo en el momento del cambio de gobierno, pues algunas asambleas por su endeble institucionalidad no
han sobrevivido a los colapsos en los sistemas politicos. . (Burki y Perry 1998: 35) hecho éste que lleva a la inclusion de un
elemento més, el reconocimiento popular, porque finalmente las asambleas representativas se deben al electorado que las
eligio. De ahi que el proceso estaria incompleto sin la relacion clasica de los parlamentos: representante-representado. Cabe
destacar que Nelson Polsby -cuando analiza la institucionalizacion de la Camara de Representantes en Estados Unidos, de los
siglos XVIII y XIX hasta la década de 1969 del siglo XX- introdujo tres elementos que caracterizaron la institucionalizacion
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1. Que el analisis institucional permite, tanto identificar las principales caracteristicas de una
forma de gobierno, establecer los efectos que tienen y calificar en consecuencia cuales son las mejores
instituciones, como “identificar las dimensiones a lo largo de las cuales es distinta la toma de decisiones
en diferentes formas de gobierno, y estudiar los efectos de esas diferencias”. (Tsebelis 2006:1)

2. Que tal analisis permite proponer diferentes mecanismos o disefios tendientes a generar pautas
de conducta que se consideran necesarias para fortalecer el régimen de gobierno estudiando.

Al respecto es preciso retomar la importancia de las instituciones como normas que posibilitan
pautas de conducta determinadas”®, pero sobre todo su capacidad de incidir en la agenda del Parlamento,
asi la combinacion de estas medidas nos habla de disefios institucionales diversos, que pueden o no
tener un peso determinante en su establecimiento™.

En cambio, hay otro tipo de instituciones que si bien tienen menor alcance, son las que se usan
con mayor frecuencia y su estudio importa en la medida en que de su andlisis se desprende los elementos
necesarios para un cambio en el estado que guardan las cosas®" : (Tsebelis 2006:132)

Sobre las bases del proceso de institucionalizacién que presentan, y la necesidad del cambio
institucional que se sefiala observan o deben observar para su fortalecimiento Congresos especificos, las
comisiones o comités® parlamentarios se han constituido en una unidad de analisis adecuada para su

diagnostico,

de la Céamara: establecimiento de limites a la inestabilidad producida por la no profesionalizacion de los lideres o
representantes -es decir, proponia establecer un sistema de reclutamiento de los mismos-; complejidad de la tarea
parlamentaria en la que la divisién del trabajo legislativo es necesario para asignar los roles especificos y el funcionamiento
adecuado del recinto y, finalmente, un cambio en los criterios manifiestos para la toma de decisiones, donde lo universal
prevalece sobre lo particular, los méritos sobre el favoritismo y el nepotismo, y las preferencias personales se sustituyen por
cédigos impersonales. ( Polsby 1967-1968 :145)

“® De acuerdo con el enfoque del nuevo institucionalismo, las instituciones son las reglas del juego que moldean la conducta y
las interacciones de individuos y organizaciones. Dan incentivos y ponen limites a la conducta, recompensando y
sancionando los diversos cursos de accién. (Ugalde 2002 s/p)

%0 “yarias constituciones proporcionan a los gobiernos una serie de poderes de establecimiento de agenda, tales como una
prioridad de proyecto de ley del gobierno, posibilidad de reglas cerradas o reestrictivas, conteo de abstenciones a favor de
proyectos de ley del gobierno, posibilidad e proponer enmiendas en cualquier punto del debate (incluso antes de la votacion
final) y otros.” la mas importante de estas medidas en los sistemas parlamentarios, lo constituye la pregunta de confianza en
su relacion con la disolucién del parlamento (Tsebelis 2006:130)

*! Se estarfa haciendo referencia a los actores institucionales o partidarios que deben tomarse en cuanta para un cambio en la
politica corriente (status quo) o para determinar y/o establecer la agenda.

%2 Cada Parlamento, Legislativo o Congreso, denomina a estos 6rganos refiriéndose a estos como comisiones o comités, sin
embargo, con una denominacion u otra, el 6rgano es el mismo. En este trabajo el término a utilizar seré el de comisiones, en
tanto es la forma en que se considera en la legislacion mexicana y asimismo, porque en el caso del Congreso Mexicano existe
una diferencia entre las tareas que tienen las “comisiones” y las que se facultan a los “comités”, en el préximo capitulo se
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Efectivamente, las comisiones son a partir del siglo XX, el principal recurso organizacional con
el que cuentan las asambleas legislativas. Lo anterior es asi dado que se desprenden del propio cuerpo
legislativo y forman parte de la organizacion que éste adopta para cumplir con sus funciones y
actividades, esto es, “constituyen la estructura organica que permite la division del trabajo en las asambleas
representativas”. (Raigosa 1991:168) de ahi que la estabilidad y la independencia de las comisiones se
consideren como esenciales para el desarrollo de la especializacion y la acumulacion de experiencia de
los/as legisladores/as pues se entiende que se las dota de un cierto grado de independencia respecto a las
mayorias en el Pleno.

Es pertinente recordar, que una de las problematicas del Parlamento, era hacer frente a “las cada
vez mas complejas y numerosas tareas del Estado [lo que incrementd], consecuentemente, el trabajo
realizado en el interior de la legislatura, [hecho que a su vez volvié] méas profunda la subdivision del
trabajo legislativo a través de comisiones. (Duarte 1991:167) cuya finalidad seria el estudio de los
asuntos de su competencia, en tanto paneles especializados para la discusion y andlisis de las iniciativas
y proyectos, lo que en teoria posibilita la especializacién y profesionalismo de sus funciones” (Duarte
1991:167)

Asi se debe precisar que uno de los aspectos que le dan a las comisiones caracter institucional, y
por lo tanto la posibilidad del analisis sefialado, es que éstas son cuerpos permanentes y tienen una
jurisdiccion fija, esto es gque se establecen en la legislacion, se corresponden en general con un area de
la administracién publica, son integradas segin las formas previstas en ésta, tienen una duracion
ilimitada, y cuentan con atribuciones especificas para intervenir en las facultades legislativas y de
control de los Parlamentos.

Sin embargo, aun cuando las comisiones observen tales caracteristicas, ello no significa, per se,
que éstas puedan o deban considerarse como Organos que puedan determinar la agenda de los
Parlamentos, en tal sentido y por diversas razones, tal capacidad la tienen, en su caso, quienes presiden
tales organos, y mas ain, como afirma Tsebelis “no deberiamos saltar de la consideracion de un
presidente de comité especifico como jugador con veto, a la inclusion de los presidentes de todos los
comité en el Congreso como jugadores con veto, y ciertamente, no a todos los presidentes de comites en

otros sistemas como jugadores como veto®®” (Tsebelis 2006:108)

aludira a éstos en tanto forman parte del Sistema de Comisiones, sin embargo, el trabajo, como se ha sefialado se centra en las
comisiones ordinarias.

%% La definicién que da Tsebelis de los jugadores con veto, para fines de este trabajo, se acotara aquellos que pueden
establecer agenda. (Tsebelis 2006:5)
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Asi, no obstante que en el sistema de comisiones permanentes u ordinarias, sea un arreglo
institucional disefiado para potenciar las capacidades legislativas de las Camaras, (dado que permite
crear incentivos para que sus miembros se concentren en determinados asuntos y desarrollen habilidades
y conocimientos relacionados con la jurisdiccion de sus comisiones), y constituyan “un nivel de decision
que media entre los legisladores individuales (agrupados en cuerpos reducidos) y el conjunto de ellos
(que conforman el Pleno)” (Valenzuela 1993:236), también es cierto que solo bajo determinados
disefios institucionales pueden constituirse en 6rganos que inciden directamente en la determinacion de
agenda>*, dado que en la practica, su fuerza deriva de reglas que condicionan la actuacion del Congreso,
que si bien pudieran afectar el trabajo en comisiones, las trascienden.

De ello se desprenden tres puntos importantes, 1) que las comisiones en si mismas no son un
factor fundamental para el establecimiento de agenda de un parlamento, 2) que el papel que juegan en el
establecimiento de agenda sélo es tal en la medida en que sean el espacio para establecerla y finalmente
3) la diferencia patente que existe entre ser un actor (espacio) para el establecimiento de la agenda y otro

que sean quienes la definan®.

> Los analisis parten generalmente de ubicar a los actores institucionales o partidarios que existen en todo sistema
democratico, en donde otros actores pueden considerarse (depende del nivel de andlisis que se realice) como “un ruido
aleatorio” sin embargo, estos actores (entre ellos las comisiones) deben estar incluidos en los andlisis de areas politicas
especificas o estudios de caso” (Tsebelis 2006:107)

>*Uno de los estudios més significativos al respecto retoma 7 variables que presentan modalidades distintas, de las cuales, 5
aluden al papel de las comisiones (aunque so6lo una se refiera estrictamente a éstas) mientras que las dos restantes, presenta en
al menos alguna modalidad el papel de las comisiones. que han sido estudiados bajo las siguientes categorias :1. Agenda
Plenaria; 2. Iniciativas financieras; 3. Comisiones; 4. Reescribir; 5. Calendario; 6. Votacion financiera; 7. Lapso de
propuesta de Ley, donde cada una de ellas significa lo siguiente: 1. Agenda Plenaria (Esta variable se refiere a la Autoridad
para determinar la agenda plenaria del parlamento, o que permite observar quién determina la agenda, el gobierno o el
parlamento); 2. Iniciativas financieras (Esta variable indica si los parlamentos pueden o no presentar proyectos de ley que
involucren el gasto publico, y por tanto permite observar cuando los proyecto de leyes hacendarias son prerrogativas del
gobierno); 3. Comisiones (su papel en la revision de los proyecto de ley, donde interesa saber si esté restringida la etapa de
un proyecto de ley en comités por una decisién plenaria mayor); 4. Reescribir (Autoridad de los comités para volver a
redactar los proyectos de ley del gobierno); 5. Calendario (Control del calendario en los comités legislativos); 6. VVotacién
financiera (Abreviar el debate antes de la votacidn final de un proyecto de ley en la plenaria); 7. Lapso de propuesta de
Ley (Vida maxima de un proyecto de ley pendiente de aprobacion, después de lo cual preescribe sino se adopta). (Tsebelis
2006: 98-100)
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1.2.1. Las comisiones ordinarias del Congreso de la Union: el diagnéstico desde la sociedad civil
organizada.

Algunos de los trabajos que desde la teoria politica y el derecho parlamentarios® se han llevado a cabo
respecto de las comisiones ordinarias del Congreso de la Unién, han destacado que el cambio en el
marco normativo/institucional que las fortalezca, incrementard su capacidad de participacion e
influencia en la esfera politica, de ahi que se propongan para su fortalecimiento diferentes
mecanismos®’ entre ellos el de rendicion de cuentas y los de especializacion, principalmente el
relacionado con la reeleccion legislativa, el que se presenta como eje rector de las reformas orientadas a
hacerle frente a la preponderancia de los grupos parlamentarios y 6rganos politicos de gobierno de las
Céamaras del Congreso.

El analisis de las comisiones legislativas apunta a la comprension del Poder Legislativo como la
institucion que posibilita el desempefio de las comisiones legislativas, los grupos parlamentarios y en
general los 6rganos internos que gestan la actuacion del legislativo federal, en ese sentido, los cambios
que ha observado el congreso mexicano responden a un proceso complejo que observa transformaciones
de las normas y en las pautas de conducta del los/as legisladoras/es. Es preciso destacar que
generalmente las instituciones cambian por: 1) el enlace de las instituciones con las organizaciones que
se han creado por la evolucion de la estructura que ofrece incentivos que proporcionan esas
instituciones; y 2) el proceso de retroalimentacién por medio del cual los personas percibimos y
reaccionamos a los cambios que se dan en el conjunto de oportunidades. (Douglass 1993:13-19)

De conformidad con lo anterior, al hablar de la institucionalizacion del Congreso mexicano, se
estd haciendo referencia al fendmeno de regularidad en el comportamiento colectivo. Es decir, la
creacion y persistencia de reglas, procesos y modelos de comportamiento, capaz de dar respuesta a las
demandas que se le atribuyen a dicha instancia y en ese sentido, los analisis que se han hecho por parte
de los estudiosos de estos 6rganos legislativos, dan cuenta de que el desarrollo de comisiones estables e
independientes es un reflejo de las tendencias descentralizadoras en los partidos politicos que gobiernan

la legislatura.

% Entre ellos destacan los que realiza Cecilia Mora Donnato, Rose Akeman, Marfa Amparo Casar, Alonso Lujambio, los
mismos se encuentran referidos en la bibliografia.

> De los estudios realizados para México, destacan los Cecilia Mora Donnato, que ademés del mecanismo de la reelecién
consecutiva, sefiala los de fortalecer en general el sistema de comisiones y los de otros 6rganos auxiliares como por ejemplo
la Conferencia) y otros érganos del Congreso. (Véase Mora 2005) También estd el de Akeman, quien sugiere el
reforzamiento de sus facultades,, puntualmente a través de la Delegacion Plena (véase Akeman 1998)
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Si entendemos que el cambio institucional conforma el modo en que las sociedades evolucionan
a lo largo del tiempo y, por lo cual, es la clave para entender el cambio historico, el funcionamiento de
las comisiones legislativas tiene que ser analizado a la luz de: la estructura de incentivos institucionales
que define las estrategias de los legisladores para sobrevivir politicamente y, el grado de cohesidn
interna de los partidos a los que pertenecen.

. La literatura que se ha consultado para evaluar este tema, sugiere que los cambios que ha
experimentado el Congreso de la Union han motivado un reacomodo en su estructura organizacional vy,
sin embargo, las comisiones legislativas no observan un cambio sustantivo en su forma de trabajo.

Al respecto se ha explicado que las comisiones legislativas han observado una funcion limitada,
tanto por la ambigtiedad del marco juridico que las regula®, como por la preponderancia de los grupos
parlamentarios™ y se ha sugerido que el cambio en el marco normativo que fortalezca a las comisiones
se vera reflejado en un Legislativo més eficaz en el cumplimiento de sus funciones®; que el trabajo en
comisiones, como 6rgano de especializacion, deriva en una legislatura mas influyente, en la medida en
que actua bajo criterios de especializacion tematica que limitan el factor partidario en la toma de
decisiones®™. (Rivera 2004) (Gonzélez 2004) (Zamitiz 1990)

Estos argumentos, como podra observarse, se han retomado por algunas organizaciones de la
sociedad civil, sin embargo desde éstas se destaca la necesidad de crear mecanismos de rendicién de
cuentas adecuados, generar procedimientos claros a favor de éstas, y/o su perfeccionamiento, a efecto de
que las comisiones puedan ejercer sus facultades, sefialando que ello se vera reflejado en un Legislativo
mas eficaz en el cumplimiento de sus funciones.

Asimismo, no obstante las posible coincidencias entre ambos tipos de trabajos (por

ejemplo un diagnostico que apunta a la debilidad de las comisiones frente a la preponderancia de los

% La ambiguiedad e insuficiencia del marco normativo limita la capacidad de las comisiones para ejercer sus trabajos. (Véase
Capitulo 2. Remitirse especificamente al Apartado 2.2.2.)

% |a preponderancia de los grupos parlamentarios, como érganos de control politico, demerita la pericia especializada que
suponen las comisiones. (Véase Capitulo 2. Remitirse especificamente al Apartado 2.2.2.)

% El desarrollo de procedimientos a favor de las comisiones incrementa su capacidad de participacion e influencia en la
esfera politica. (Véase Capitulo 2. Remitirse especificamente al Apartado 2.2.2.)

® | a legislacion determina la adscripcién a comisiones con base en criterios partidistas, hecho que no contribuye a
aprovechar la especializacion de los legisladores en los diferentes temas que abordan. Asimismo, el no contar con personal de
servicio de carrera que los auxilie en sus tareas, vicia las actividades que realizan. Por otra parte, la no existencia de la
reeleccién legislativa limita la posibilidad de que la comisidn dé seguimiento a los trabajos que emprendid y por ende que su
papel sea decisivo en las acciones que sobre los mismos se emprendan. (Véase Capitulo 2. Remitirse especificamente al
Apartado 2.3.1.)
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organos politicos y de gobierno) hay al menos una diferencia importante: desde la teoria politica el
analisis de las comisiones, en téerminos generales, s6lo es una via para la comprension del Congreso
puesto que a partir de su revision se detecta la estructura de incentivos institucionales de cada uno de
los drganos que se relacionan a éstas, las estrategias de actuacion politica de los/as legisladores/as y las
implicaciones de ello en su quehacer legislativo.

Contrario a ello las tesis que se elaboran desde la sociedad civil, parten del analisis de las
comisiones (no del sistema de comisiones y del desempefio que éstas han tenido conforme a la estructura
del 6rgano parlamentario), realizan un diagnostico en relacién a ellas y buscan propuestas tendientes a
su fortalecimiento, hecho que suponen veran reflejado en un actuar mas responsable del Congreso, de
ahi que las problematicas y propuestas que observan se enfocan particularmente a las normas de
funcionamiento interno que atafie directamente a las comisiones y tienden a desconocer la naturaleza
politica propia del Congreso.

Asi, se podra observar que las comisiones ordinarias tiene una influencia limitada como espacio
para la transformacion de la actividad parlamentaria desde el Congreso y como instancia para la
generacion de agenda, y que los estudios que observan en el fortalecimiento de las comisiones una via
para resolver la ineficiencia del poder legislativo:

1. No consideran que como unidad de analisis las comisiones estan circunscritas a un nivel de
observacion que no alcanza para explicar las problematicas de eficiencia y eficacia de los Parlamentos,
por tanto se limitan a dar cuenta de una de las razones que explica la ineficiencia de la actividad
parlamentaria y que en consecuencia su incidencia en la resolucion de tales probleméticas resulta
limitada para incidir en su fortalecimiento.

2. Minimizan el hecho de que las comisiones tiene el caracter de 6rgano auxiliar del Congreso, y
en tal sentido: a) Pasan por alto el hecho de que las comisiones ordinarias, tienen la funcion de limitar la
subjetividad politica de los grupos parlamentarios, no su eliminacion, y que por tanto las pautas de
actuacién de los/as legisladores/as, no estan circunscritas sélo al marco normativo/institucional
conforme al cual se regula la actividad del Congreso, sino en general a las que los condiciona el sistema
politico, por lo que atender las deficiencias de marco que regula a las comisiones ( marco que en lo
general, es el que observan los Parlamentos en el mundo), resulta limitado frente a las condicionantes
que tal sistema; b) Desestiman que el caracter de las comisiones ordinarias, como drganos para la
division del trabajo, no son las que establecen la agenda legislativa nacional sobre los temas que les

competen (funcién que corresponde a los grupos parlamentarios y a los Organos de direccion del
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Congreso), la toma de decisiones respecto de los mismos corresponde al Pleno (Congreso) no a la
comision, que solo es un auxiliar en esta tarea, por tanto su competencia/ambito de autoridad se acota a
incidir en tal agenda y presentar los temas sobre los que se habria de decidir conforme a criterios de
especializacion, hecho que si bien fortalece los trabajos legislativos, no resuelve los problemas de
eficiencia en el proceso legislativo y mucho menos de eficacia del Congreso.

En razon de lo anterior, la revision sobre el desempefio de las comisiones ordinarias del
Congreso de la Union desde la sociedad civil organizada ha destacando sus limitaciones para contribuir
al fortalecimiento del legislativo en tanto se afirma que 1) La falta de lineamientos claros y asequibles
para el trabajo en las comisiones'’; 2) La difusién poco oportuna de las reuniones y eventos convocados
por sus mesas directivas” ; 3) La distribucion de las comisiones ordinarias como asunto de confrontacion
partidista™; 4) La supeditacion de propuestas o iniciativas necesarias para el desarrollo del pafs a
intereses cupulares"; 5) La escasez de soporte técnico especializado en las comisiones”; 6) La falta de
mecanismos que incentiven el desarrollo de las capacidades de los legisladores. (Davila y, Caballero
2005:5) y 7) “La ambigiiedad y el desconocimiento de su mandato, por parte de sus integrantes” (Checa
2008:5)

En tal sentido, se realizan una serie de recomendaciones generales, de las que, para efectos de
este trabajo destacan las siguientes: La reforma a los articulos 43 y 45, fraccion VI, de la Ley Orgéanica
del Congreso” ;  La eliminacion de la ‘congeladora’": todo aquel instrumento que sea turnado a
comision deberd ser dictaminado.; * Una nueva reglamentacion de la figura de secretario técnico de las

viii

comisiones".; « La reforma de los criterios de integracion y distribucion de las comisiones™.; « Analizar
la reeleccion legislativa™.; » La transformaciéon de las funciones de control y evaluacion®. (Davila y
Caballero 2005) (Checa 2008)

De la revisién de estas propuestas llama la atencion que a) tienen un caracter procedimental por
lo que se orientan a modificar el marco normativo que las rige, b) pretende la reforma del marco
institucional que rige otros érganos auxiliares y politicos del Congreso™, y ¢) busca modificar aspectos
extraparlamentarios™".

Aunque en general estos diagnosticos parten de una revision que aduce el problema de las
comisiones a la baja institucionalidad del marco normativo que las rige, no distingue entre las reglas
formales e informales y pretende que las primeras cuentan con un alcance que les permite modificar el

sistema politico.
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Asi se observa que la evaluacion de su desempefio y las propuestas realizadas consideran una
serie de impresiones que van desde la errénea interpretacion de procedimientos y la relacion entre las
comisiones y otros 6rganos auxiliares y de gobierno del Congreso, pasa por contradicciones entre el
alcance que se da al disefio institucional (generalmente subestimado o centrado en aspectos
procedimentales), y alcanza la critica a la actividad politica partidaria que forma parte de todos los
Parlamentos.

Tales elementos son una constante en la evaluacion tanto de las comisiones ordinarias en general,
como de las comisiones de derechos humanos en particular, y en ese sentido, analizar la pertinencia de
los diagndsticos de la sociedad civil organizada permite que este trabajo sefiale que estos no han
acertado en observar sus debilidades y limitaciones.

Interesa entonces destacar que existe una debilidad en el marco institucional de las comisiones,
pero que ésta no se encuentra en los procedimientos, mecanismos y proceso formalmente establecidos,
ya gue aunque éste presenta ambigiiedades e imprecisiones, las modificaciones que pudieran darse en
este sentido no modificarian sustantivamente las practicas parlamentarias que se dan al interior del
Congreso. Asi, la debilidad institucional es mayor en las “reglas informales”™ (practicas parlamentarias),
que derivan del marco normativo que regula al Congreso (y no sélo a las comisiones) por lo que, lo que
toca a éstas, es s6lo un reflejo de lo que se observa en aquel®.

En este contexto es importante establecer que las comisiones ordinarias son tan sé6lo un 6rgano
auxiliar del Congreso y que como tales su principal tarea es que agrupados/as en éstas los/as
legisladores/as emitan los dictdamenes que se les turnan, de modo que el dictamen sera el principal
producto de sus trabajos, el que politica y juridicamente es “un acto de voluntad colegiada que retne la
decision mayoritaria de los miembros integrantes de un dérgano de instancia de decision, denominado
Comision dictaminadora [que] como documento constituye el elemento formal que acredita el
cumplimiento de una etapa del procedimiento constitucional y reglamentario indispensable para la
integracion del acto legislativo”. (Camposeco 1997:14) asimismo, las comisiones ordinarias “son
instituciones que funcionan en un entorno definido por estructuras, procedimientos y reglamentos

organizacionales, y por las expectativas y las decisiones de otros actores.” (Rivera 2004: 264)

62 Podra constarse que la Camara de Diputados presenta elementos que le dan mayor institucionalidad respecto de la

Camara de Senadores, sin embargo, comparte con esta Ultima uno de los aspectos que mas se ha cuestionado para calificarlas
con un bajo grado de institucionalidad: la preponderancia de los grupos parlamentarios. Véase Capitulo 2. Remitirse
especificamente al apartado. 2.3.
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1.2.2. Las comisiones ordinarias ¢una via para el fortalecimiento del Congreso de la Union?
Derivado de lo expuesto en el apartado anterior, es importante destacar que el funcionamiento de las
comisiones en Meéxico ya ha sido analizado a la luz de la estructura de incentivos institucionales que
define las estrategias de los legisladores para sobrevivir politicamente, y el grado de cohesion interna de
los partidos a los que pertenecen sus miembros; lo que se observa a través del papel que a lo largo de su
historia ha desempefiado el Legislativo en periodos especificos. Esto es como cuerpos sometidos a un
complejo arreglo institucional que va més alla de su esfera de autoridad y su estabilidad relativa.

Este trabajo retoma por tanto los diagnosticos que al respecto se han elaborado, y a partir de
ellos revisar el marco institucional que las rige, el de otros érganos politicos y de direccion, asi como
extraparlamentario y observa como han funcionando en contextos determinados, a efecto de poner en
perspectiva las conclusiones a las que han llegado algunos trabajos, esto es la necesidad de fortalecer el
marco institucional de las comisiones, como condicion para que el Congreso de la Union esté en
condiciones de hacer frente a sus funciones representativas, legislativas y de control.

Lo anterior en tanto los analisis de las comisiones del Congreso de la Union, destacan el hecho
de que sus principales problematicas resultan de la actuacion de las fuerzas partidistas, mientras que sus
conclusiones (explicitas o no) refieren que el desarrollo de comisiones estables e independientes es
reflejo de las tendencias descentralizadoras propuestas por los partidos que gobiernan la legislatura,
supuestos que llevan a preguntar ¢si puede sefialarse que los cambios en el marco institucional que rige a
las comisiones dara lugar a esas tendencias? o por el contrario ¢;es hasta que esas tendencias comiencen
a darse cuando se observaran cambios en el marco institucional de las comisiones?

Asimismo, y asumiendo que los procesos de institucionalizacion (cambio en las reglas formales e
informales) condicionan el comportamiento de los partidos que gobiernan las legislaturas, y teniendo

como referente el hecho de que atn en los paises en donde las comisiones muestran mayor fortaleza®,

% Por ejemplo, la labor legislativa del Congreso norteamericano, quien observa un proceso legislativo en el que las
comisiones tienen un papel relevante, efectivamente muestra un incremento en el nimero de iniciativas presentadas, y sin
embargo ello no significa que las mismas se hayan convertido en ley, lo que muestra que aun con su fortaleza, su incidencia
es minima, sobre todo si se toma en cuenta, que en dicho Congreso, una iniciativa no puede ser sometida a discusion para su
aprobacion en el Pleno, si no cuenta con el estudio de las Comisiones. En 1992 se presentaron 5,231 iniciativas de ley; en
1993 las enmiendas llegaron a 6,721 y en 1994 disminuyen a un poco menos de la mitad 3,103. Por supuesto que no todas las
enmiendas presentadas por los legisladores fueron aprobadas, de hecho, la gran mayoria permanecen como propuestas que no
prosperan durante el procedimiento legislativo. Por ejemplo, de las iniciativas que llegaron a prosperar y se convirtieron en
leyes, fueron 347 en 1992; 210 en 1993; 255 en 1994 y 88 en 1995. (Valencia 1998: 310)
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persisten précticas que si bien no desestiman la actuacion del legislativo®, si dan cuenta de que sus

alcances no se ajustan a los que de éstos se espera en la toma de decisiones ®

(por ejemplo, la
aprobacién de leyes), abre la pregunta ¢es el marco normativo que regula las comisiones el que debe
modificarse para cambiar tal comportamiento? y en su caso, ¢cuél es su alcance?

En tal sentido, este trabajo no desestima, como se ha sefialado, que el analisis de las comisiones
sea una via adecuada para observar algunas de las problematicas del Congreso mexicano, y que éste
ayude a poner en perspectiva la idoneidad o no que éstas tengan en el fortalecimiento del Organo
legislativo, habiendo acotado su capacidad de participacion e influencia en la esfera politica, sin
embargo, considera que por la misma razon, no puede darnos per se la respuesta a las preguntas
planteadas®.

En ese sentido, es necesario acotar que no es la pretension de este trabajo contestarlas, y mucho
menos hacerlo de manera definitiva, si en cambio pretende mostrar que dado que las comisiones no
necesariamente son un actor importante para la toma de decisiones en los parlamentos y que ello,
aunado al diagndstico de su desempefio en México, las vuelve poco menos que insignificantes para el
fortalecimiento institucional del Congreso de la Unidn, hecho que contrasta con la importancia que han
adquirido como 6rganos a los que se les ha dado una relevancia significativa para la “creacion de los
CONSeNnsos que permitan un trabajo armonioso en las camaras”®’ (Mora 2005:30)

Asi, se revisara el marco normativo conforme al cual se establece su estructura y facultades vy el
marco institucional que condiciona sus trabajos, tanto el que rige otros 6rganos politicos (Grupos
Parlamentarios) y de direccion (Junta de Coordinacion Politica), asi como el marco institucional

% por ejemplo, en Italia, los sindicatos son representados en los comités legislativos y las ventajas que mantienen ante los
directivos de la industria son tales que, para los segundos resulta lamentable. O la presencia de miembros de grupos de interés
asociativo en el Congreso norteamericano o incluso la representacion formal de estos grupos en las bancas de las legislaturas
en Gran Bretafia, Francia y Alemania. (Valencia 1998: 299)

® Incluso algunos autores sefialan que, en casos particulares, como en el parlamento inglés y el alemén, los grupos de interés
intervienen cada vez mas en la labor legislativa y en la toma de decisiones. (Valencia 1998: 315)

% as preguntas fueron las siguientes: ¢ puede entonces sefialarse que los cambios en el marco institucional de las comisiones
daran lugar a esas tendencias? o por el contario ¢es hasta que esas tendencias comiencen a darse cuando se observaran
cambios en el marco institucional de las comisiones? ¢si es el marco normativo que regula las comisiones el que debe
modificarse para cambiar tal comportamiento?, ;cuél es su alcance?

87 «Si queremos que los debates de los temas trascendentales de la agenda nacional dejen de darse en los medios de
comunicacién y se instalen, de una vez y para siempre en las tribunas parlamentarias, sera necesario que los érganos internos
de concentracion politica favorezcan, no solo por su integracién sino por la manera en que deliberan y votan la creacién de
los consensos que permitan un trabajo armonioso en las cAmaras, y en este contexto, las Comisiones legislativas juegan un
papel por demas relevante” (Mora 2005:30)
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extraparlamentario (entre ellos los arreglos constitucionales, la configuracion del sistema electoral o la
fuerza del partido politico), para finalmente observar el desempefio de las Comisiones de Derechos
Humanos.

Para ello se valdra de las siguientes categorias “estructura”, “facultades” y “desempeiio”
donde la estructura comprende: la revisién de su tamafio®®, el nimero de comisiones establecidas®®,
integracion’®, rotacion de sus miembros’ y especializacion’® ; facultades las que se observan conforme
a su competencia/esfera de autoridad’®, asi como si cuentan con procedimientos definidos para su
ejercicio, y recursos presupuestales y humanos, y finalmente, su desempefio’™®, el que da cuenta de la

acumulacion de experiencia’, primacia para deliberar’®, arena para la negociacién’’, y participacion de

% Tamafio: Atiende a la dimension del Congreso y se refiere al nimero de legisladores/as que integran la Comision.
Establece un nimero definido de integrantes que garantiza la inclusion de los/as parlamentarios/as en los trabajos de alguna
Comisidn, y limita el nimero de Comisiones a las que habran de pertenecer.

% Numero de Comisiones establecidas: Considerado en la ley que les da el caracter de permanentes. La importancia radica en
que su creacion y extincion, debe atender al marco normativo y sujetarse a él y en la asignacién de recursos humanos y
presupuestales para la realizacion de sus trabajos. Contrario a las comisiones especiales o las de investigacion, las ordinarias
mantienen un caracter permanente de actuacion, de ahi que el control politico que ejerzan y la formulacién de leyes que
planteen, constituyan piezas claves en el desempefio de las mismas.

" Integracién: Considera la pluralidad del Congreso, y define tanto su mesa directiva, como a sus integrantes, de
conformidad con la representacién que se guarde en el Pleno.

™ Rotacién de sus miembros: Determinada por el marco normativo, atendiendo a conservar la pluralidad del Congreso.

"2 Especializacion. Correspondencia entre la jurisdiccion de éstas y la homologacién nominal con las dependencias de la
APF, con la posibilidad de crear subcomisiones para el tratamiento de temas especificos en la materia.

™ Competencia: legislativas y de control conforme a las atribuciones de las que se les dota como érganos auxiliares para la
division de los trabajos y mandatos fijos. Esfera de autoridad esfera de jurisdiccion sobre los temas materia de su trabajo: por
ejemplo, capacidad de aprobar o rechazar los asuntos turnados bajo el mecanismo de la delegacion plena.

™ El desempefio incluye variables que requieren ser analizadas desde el punto de vista cualitativo, por ejemplo, si se
cconocen a detalle las politicas y acciones del Ejecutivo Federal, las variables de este tiempo no se incluiran en este trabajo,
en tanto, de las revisiones previas que se han hecho sobre su desempefio se observan limitaciones que perse, descartan que
tales elementos se den.

® Acumulacién de Experiencia: Determinada por la posibilidad de reeleccion de los legisladores y/o por la obligacién de dar
continuidad a los trabajos de anteriores legislaturas, y

"® Primacia para deliberar: Determinada en la ley, que obliga a la Comision al anélisis y dictamen de los asuntos turnados a la
Camara, o presentados al Pleno, dejando como excepcidn, “los asuntos de urgente y obvia resolucion”, y limitada por el

turno que los 6rganos directivos, dan a los asuntos que son presentados al Pleno.(Existencia de Comisiones recurrentes)

" Arena para la negociacion. Se constituyen en un espacio real para la deliberacion y definicion respecto de los asuntos de su
competencia.
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sus miembros’®. Conforme a ello se observaré el comportamiento del Congreso a partir de hechos en los
que indirecta o directamente se involucran las Comisiones de Derechos Humanos de conformidad con lo

establecido en los diagndsticos de la sociedad civil organizada.

1.3. Conclusiones del Capitulo Uno

El objetivo de este capitulo fue mostrar que la ineficiencia e ineficacia que en lo general observa el
Poder Legislativo parte de la naturaleza propia del 6rgano politico en tanto su carécter colegiado,
representativo, abierto, y no especializado, cuatro caracteristicas de las legislatura que constituyen el
punto fuerte tradicional de la institucién; de la complejidad de las funciones que ha ido adquiriendo y de
las problematicas que de éstas se derivan; que ello evidencia un cambio en la actividad parlamentaria
que puede abordarse desde diferentes perspectivas de analisis, entre estos el que apunta a la revision de
su marco institucional, desde el cual las comisiones, como ¢rgano que da cuenta de la
institucionalizacion de los parlamentos, se configuran en una unidad de andlisis que permite observar al
Legislativo, a través de las pautas de conducta que éste observa en su interior.

Lo anterior a efecto de destacar que las comisiones ordinarias, tienen una influencia limitada,
como espacio para la transformacion de la actividad parlamentaria desde el Congreso y como instancia
para la generacion de agenda, y en ese sentido llaman a revisar si en México existen los elementos que
pueden o no hacer a una comisién fuerte, esto es si puede vérsele como un érgano (actor ) que deba
tomarse en cuanta para un cambio en la politica corriente (status quo) o para determinar y/o establecer

la agenda.

"8 participacion de sus miembros. Competencia politica y técnica
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Capitulo 2. Las comisiones ordinarias del Congreso de la Unidn: una revision de su desempefio a
través de su marco normativo e institucional.

Este capitulo busca: a) sefialar la esfera de autoridad de las comisiones a partir del marco normativo que
las regula, del marco institucional que condiciona sus trabajos, y del alcance de sus facultades en tanto
organo auxiliar del Congreso; b) destacar que si bien a partir de ello se generan practicas parlamentarias
que acotan o limitan su desempefio, tal marco normativo/institucional, aunque con limitaciones, se
corresponden en lo general con el que observan los Parlamentos en el mundo; ¢) mostrar que las pautas
de actuacion de los/as legisladores/as que constituye la principal limitacion para el ejercicio de las
facultades de las que se dota a las comisiones, son las que en general se presentan en el sistema de
politico. Para desarrollar los aspectos antes sefialados, se partira de los diagnosticos que realiza la
sociedad civil organizada y se tendra como referente la revision que de las comisiones ordinarias se hace

desde la teoria politica y el derecho parlamentario™.

2.1. El sistema de comisiones en México.

En México, el sistema de Comisiones®® de la Camara de Diputados se observa en la siguiente tipologfa: a)
de dictamen legislativo (ordinarias o permanentes); b) de vigilancia c) de Investigacion y d)
Jurisdiccionales. Por su parte el Senado, presenta un sistema de comisiones de acuerdo con la siguiente

tipologia: a) Ordinarias b) Jurisdiccionales c) de Investigacién y d) Especiales.

" Estos documentos fueron citados al inicio de este trabajo.

8 En el caso del Congreso Mexicano existe una diferencia entre las tareas que tienen los Congresos en lo que se refiere a
aquellas asignadas a las “Comisiones” y las que se facultan a los “Comités”. Sin embargo, su referencia en lo general
(“Comisiones” o “Comités”) es indistinta. Esto, principalmente dado que su naturaleza es la misma: ambos son o6rganos de
los parlamentos para la division del trabajo. En algunos paises no existe la division que si se da en nuestro Congreso entre
comisiones y comités; o bien las tareas encomendadas a estos siguen una légica distinta. Para el Congreso de la Unidn
mexicano, las tareas asignadas a los Comités tienen un caracter “auxiliador” de las actividades de la Camara (por ejemplo, la
produccion de estudios ligados al parlamento como tal o bien de administracion que, de acuerdo con el articulo 46 de la Ley
Organica del Congreso General, realizan tareas “diferentes a las de las Comisiones”). Los Comités en México fueron, hasta
1979, los de Administracion, Bibliotecas y Asuntos Editoriales.

Después de la reforma de 1994 a la Ley Organica del Congreso General, se incluyd el comité denominado Instituto de
Investigaciones Legislativas. se afiade la Comision de Régimen Interno y Concertacién Politica, (qué como se vera a
continuacion tuvo una dindmica diferente al de una comisién ordinaria y como tal se conformé en la Junta de Coordinacion
Politica en la LVIII Legislatura); y las comisiones Especiales.

Con la reforma al marco normativo en 1999, se crearon los comités de: Informacion, Gestoria y Quejas, y desaparecieron
los antes sefialados. La reforma aludida esta ligada a la reforma estructural de ese afio con la creacién de: la Secretaria
General, la Secretaria de Servicios Parlamentarios, la Secretaria de Servicios Administrativos y Financieros y los érganos
técnicos de la Camara de Diputados. Con las reformas a la Ley Orgéanica del Congreso de 1999 se especifica también que la
Comision de Vigilancia es la de Contaduria Mayor de Hacienda.
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Se ha sefialado en el capitulo anterior, que el analisis de las comisiones ordinarias es el que se
privilegia desde la teoria institucional, dado que estas son permanentes, y permiten observar, por tanto,
el grado de institucionalidad del Congreso no obstante que el sistema de comisiones, como puede
observarse, es mucho méas amplio.

Asi, como se ha sefialado, las comisiones son un 6rgano auxiliar del Congreso para el desempefio
de sus trabajos, los que se realizan fundamentalmente de conformidad con lo que al efecto establezcan
los 6rganos politicos y de gobierno del Congreso. (Véase en el anexo de la estructura del Congreso
gue se reproduce al final de este trabajo).

Las comisiones ordinarias forman parte de un complejo entramado institucional que no puede
dejarse de lado en su revision, tanto porque permite identificar su papel dentro del Congreso, como
porque de sus interacciones con otros Organos se aprecia la relevancia que tienen en el proceso
legislativo, aspectos que permite realizar un diagnostico de sus trabajos, y hacer de éste una muestra

fiable del funcionamiento del Congreso.

2.2. Las comisiones ordinarias a la luz del marco normativo que rige el funcionamiento interno
del Congreso de la Union.

La regulacion relativa a las comisiones ordinarias se establece principalmente en la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) en la Ley Orgéanica del Congreso General (LOCG);
el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General (RGICG) y en el Reglamento del Senado
de la Republica (RSR)®.

Este trabajo hara referencia a los tres ordenamientos, sin embargo se debe precisar que las
facultades y estructura tanto de la Camara de Diputados como la de Senadores, vienen dadas en la
LOCG y solo se complementan con las sefialadas en el RGICG, que si bien dedica 30 articulos respecto
del funcionamiento de las comisiones no ha sido modificado desde 1934, por lo que su vigencia subsiste
en lo que no se contrapone con la LOCG.

Al mismo tiempo debe sefialarse que la importancia del RGICG, se encuentra en los
procedimientos que establece en relacion con la estructura y facultades que a través de la LOCG se

confiere a las Comisiones.

8 E] marco normativo del Congreso incluye Estatutos y Acuerdos Parlamentarios, la referencia a éstos se encuentra en la
Bibliografia de este trabajo.
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Aplica lo mismo al Reglamento del Senado de la Republica (RSR), ya que aunque su expedicion
sea de 2010, en el orden jerarquico de aplicacion de la legislacion, éste no puede contravenir a la
Constitucion ni a la LOCG, sino sélo ajustar sus procedimientos respecto de funcionamiento interno,
aspectos en los radico la importancia de su emision.

Es preciso destacar que mas alla de tal limitacion, tanto RGICG como el RSR, son consecuentes
con lo establecido en la LOCG.

Por otra parte es necesario sefialar que la LOCG resulta clave en la revision de este trabajo no
solo en cuanto permitira hacer la revision de la estructura y facultades de las comisiones, sino en tanto la
misma, da varias pistas sobre algunos aspectos de institucionalizacion del Congreso de la Union, a los

que se hara referencia en los siguientes sub apartados.

2.2.1. Las reformas de 1999 a la Ley Organica del Congreso General.

La expedicion de la LOCG se remite a mayo de 1979, fecha que la sitta en el contexto de la reforma
politica electoral de 1977 que en ese entonces significo el establecimiento de pautas para un nuevo modo
de operar en las dinamicas parlamentarias internas luego de romperse la hegemonia que en el Congreso
observaba el Partido Revolucionario Institucional (PRI); pautas que se fueron consolidando amparadas
en los Acuerdos Parlamentarios de 1997 y que fueron institucionalizadas hasta 1999.

Con la reforma a la LOCG, se abrogaron las disposiciones contenidas en la de 1979, dado que
consider6 cambios significativos en la estructura, integracion, requisitos, temporalidad, atribuciones y
responsabilidades de los 6rganos que reformo o cred, asi como de sus procedimientos.

La reforma de 1999 establecio asi, entre otras:

1. Lajerarquia de la normatividad interna del Congreso: Constitucién, Ley y Reglamento.

2. Una nueva concepcion de la Mesa Directiva®,

3. La conformacion de un nuevo 6rgano a cargo de las tareas de direccion politica de las Camaras:

La Junta de Coordinacion Politica®.

8 En el Diario Oficial del 6 de Diciembre del 1977, se publicé la facultad del Congreso para expedir la Ley que regularia su
estructura y funcionamiento internos. Ello en razon de la reforma constitucional al articulo 70 Constitucional.

8 Eleccion de sus integrantes mediante la votacion calificada de las dos terceras partes de los miembros presentes en la
sesion de la Camara de Diputados; la duracién en su encargo por un afio legislativo; la posibilidad de que los miembros de la
mesa directiva sean reelectos

8 Conformada por los coordinadores de los grupos parlamentarios, y presidida por el coordinador del grupo que por si mismo
tenga la mayoria absoluta de la Camara y en caso de que esto no suceda, su rotacion sera anual entre los coordinadores de las
tres fuerzas de mayor tamafio en la Camara.
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4. Lainclusion de un titulo relativo a la difusién e informacion de las actividades del Congreso®.
Particularmente en la Camara de Diputados:
5. La conformacion de un nuevo oOrgano denominado Conferencia para la Direccion y
Programacion de los Trabajos Legislativos®®,
6. La creacion del Servicio de Carrera, ya existente en la Camara de Senadores.
7. La reestructuracion del sistema de comisiones y comites: reduccién del nimero mediante la
agrupacion tematica®’; supresion de responsabilidades de caracter administrativo®®; precision de
las facultades que corresponden a cada una de ellas: en cuanto a los Comités: se conservo el de
Informacion, Gestoria y Quejas y la posibilidad de establecer otros para auxiliar las actividades
de la Camara.
Los cambios propuestos suponian un fortalecimiento del Congreso dado que en teoria se complejizaba el
procedimiento para la creacion de comisiones ordinarias, antes de las reformas de 1999, la Ley permitia
que las Comisiones Ordinarias se crearan por Acuerdo del Pleno, (ahora las establece), se redujo el
numero de comisiones a 23, hecho que se sustentaba en la idea no de limitar los temas a tratar por éstas,
sino que los mismos, fueran conferidos a las subcomisiones o a la creacion de lo que se conoce como
“comisiones ad hoc”, en México, comisiones especiales), como medidas que otros Congresos utilizan y
han utilizado para responder a la necesidad de atender asuntos emergentes, y mantener Comisiones
permanentes sin variar su nimero®.

Esta reforma no logré institucionalizarse, y para el afio 2000 con la LV1II legislatura, su nimero
habia incrementado de modo que en la actual legislatura (LXI) éstas ascienden a: 41 en la Camara de

Diputados y a 60 en la Camara de Senadores.

8 Ademas de Ordenamientos relativos al Canal del Congreso; el Diario de los Debates de cada Camara y el Sistema de
Bibliotecas del Poder Legislativo Federal.

% cuya integracion se da con el Presidente de la Mesa directiva y los coordinadores de los grupos parlamentarios, y cuya
tarea es la planeacion de la funcién legislativa, deliberativa, de control evaluatorio de la gestién publica. Trabajos que en el
Senado recaen en la Junta de Coordinacidn Politica.

8 Esta disposicion fue modificada el 30 de septiembre del 2000. La LVIII legislatura amplié de 23 a 40 el nGmero de
comisiones.

% Que vino acompafiada de la reestructuracién de los servicios técnicos y administrativos de la Camara de Diputados:
Secretaria General; Servicios Parlamentarios; Servicios Administrativos y Financieros; Contraloria Interna; Coordinacion de
comunicacién Social y una Unidad de Capacitacion y formacién permanente de los servicios parlamentarios y
administrativos-financieros.

% Remitirse al apartado 2.4.1.c de este capitulo.
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Por otra parte, la creacion de la Conferencia en la Camara de Diputados, buscé establecer la
correspondencia entre el trabajo en comisiones y la agenda politica®, los que ademas se fortalecian a
través de la instauracion el servicio de carrera y érganos de apoyo técnico para los trabajos legislativos.

Sin embargo, modificar la ley para establecer un nimero fijo de comisiones, no supuso una
restriccion real para lograr tal efecto y menos aun la generacién de mecanismo para responder con
flexibilidad a la realidad del trabajo legislativo, en tanto la ley rescatd la mayoria de sus preceptos del
RGICG. Es decir, los procedimientos y atribuciones de las comisiones estan establecidos igual que en
1934 (fecha de la cual data la ultima modificacion al reglamento).

Aunado a ello el servicio de carrera resulté inoperante, y los 6rganos de apoyo técnico,
insuficientes para el alcance de los objetivos de las comisiones al menos en cuanto a especializacion®.

De facto, la reforma mas importante de ésta época fue la creacion de la JUCOPO, 6rgano a
través del cual se busco formalizar la incidencia de todas las fuerzas politicas en los 6rganos de gobierno
del Congreso® y a establecer con ello el principio de pluralidad en su integracion, que se generé con la
CRICP) lo cual tiene que ver con la representacion de todas las fuerzas politicas de acuerdo con el
namero de votos, disposicion que no fue relevante en la ley hasta la LVII Legislatura, cuando que el
partido hegemonico pierde la mayoria en la Cdmara de Diputados, previo a ello las presidencias de las
comisiones eran ocupadas por dicho partido, las que ya no podia mantener dado que la aprobacion en
Comision para cualquier dictamen a iniciativa o punto de acuerdo requeria el 50% mas uno de los
integrantes y por tanto, la negociacion o el acuerdo para el asentimiento de éste.

Lo anterior explica porque la mayoria de las reformas se concentraron en dicha Camara, y el
hecho de que el RGICG no se armonizara con las reformas realizadas, tarea que fue asumida por el
Senado de la RepuUblica once afos después, con la expedicion del RSR.

Asi, la distribucién de presidencias de comisiones entre los parlamentarios de oposicion, se
tradujo en un mayor grado de cooperacion interpartidista. No obstante, esto no incidié en la
consecucién de la autonomia de los miembros de la comision frente a sus partidos, pues el propio
sistema propicié la vinculacion directa de los parlamentarios en comisiones con sus dirigencias

partidistas.

% Remitirse al apartado 2.3.1 de este capitulo.
% Remitirse al apartado 2.3.1 de este capitulo.

% Remitirse al apartado 2.4.2.b. de este capitulo.
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De modo que el cambio significativo en el trabajo de comisiones, unicamente vino dado por la
introduccién multipartidaria de fuerzas politicas en los diferentes drganos del Congreso, cuyo alcance
efectivo se ha reducido a que las comparecencias de los funcionarios del Ejecutivo ante comisiones
dejaran de ser meras “reuniones de familia” (Gonzélez 1994:89) y se convirtieran en sesiones formales,
mientras que los cambios estructurales orientados a atender la pluralidad partidista, no tuvieron efecto

importante en el sistema de Comisiones.

2.2.2. Facultades de las comisiones ordinarias del Congreso de la Union.

El andlisis de las facultades de las comisiones, adquiere relevancia si las propuestas de fortalecimiento
va asociado a redefinir su competencia/ambito de autoridad®, asi como a establecer si cuentan con
procedimientos definidos para su ejercicio™, y recursos presupuestales y humanos®, esto es, si se
observa que sus problematicas podrian atenderse si se constituyen en érganos decisores, o bien, si se
cree que dandoles ese caracter, se podrian combatir otros problemas.

En relaciéon con lo anterior debe considerarse que la importancia de las comisiones en otros
parlamentos es tal sélo en la medida en que éstos logran convertirse en arena para la discusion con
incidencia en la agenda legislativa, cuando ello sucede las comisiones deben incluirse como jugadores
con veto, un ejemplo de ello lo sefiala Tsebelis quien refiere que

“en los analisis de la politica de defensa de los Estados Unidos en la década de 1980 y

principios de la década de 1990 tal vez tendriamos que incluir a presidente del Senado

sobre servicios armados...como jugador con veto, dado que era capaz de anular

decisiones tanto del Presidente Bush (el nombramiento del Secretario de Defensa) y al

presidente Clintdn (legislacion sobre homosexuales en las fuerzas armadas). De modo

similar el presidente de Relaciones Exteriores del Senado... logré hacer abortar

muchas de las iniciativas del presidente Clintdén (en particular el nombramiento de

embajadores)” (Tsebelis 2006:107-108)

%Competencia: Legislativas y de control conforme a las atribuciones de las que se les dota como 6rganos auxiliares para la
division de los trabajos. Ambito de autoridad: esfera de jurisdiccion sobre los temas materia de sus trabajo: por ejemplo, la
capacidad de aprobar o rechazar los asuntos turnados bajo el mecanismo de la delegacion plena.

% Remitirse al apartado 2.2.2 de este capitulo.

% Remitirse al apartado 2.3.1 de este capitulo.
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Sin embargo, que ello sea asi depende de diversos factores de disefio institucional del Congreso, uno a

destacar, es justamente el de las facultades de delegacion plena de las comisiones.

2.2.3. Competencia/ambito de autoridad/esfera de jurisdiccion.

A diferencia de otros paises, en México las comisiones ordinarias del Congreso de la Unidn, en términos
estrictos, no tienen facultades legislativas ni de control, o dicho en otros términos, las facultades
legislativas y de control que tienen los/as legisladores, viene acotada por su competencia/ambito de
autoridad, de acuerdo a las atribuciones que como érganos auxiliares para la division de los trabajos,
establece su marco normativo (Constitucién®®, LOCG y RGICG y RSR)) y a los mandatos fijos que
conforme a éste establezcan otras leyes®”.

En ese sentido, su competencia/dmbito de autoridad alude la idoneidad que la ley le atribuye
para conocer o llevar a cabo determinadas funciones o actos juridicos dentro de las diferentes etapas del
proceso legislativo “la competencia de las comisiones de dictamen legislativo [ordinarias] de las
Camaras de Diputados y Senadores, deviene, en primer lugar, de la denominacion que las caracteriza,
luego por la materia que la constitucion federal atribuye expresamente al —Congreso o a cada Camara, y
por ultimo, por la instruccién que la asamblea les impone para dictaminar determinada iniciativa”
(Camposeco 1997: 114) de modo que su competencia esta acotada a la capacidad de aprobar o rechazar
los asuntos turnados por el Pleno o que (a muto propio) someta a éste.

Conforme a lo anterior, las facultades legislativas y de control que tiene el Congreso de la Unidn,
se ejercen a través y/o con el apoyo de distintos 6rganos auxiliares, politicos y de gobierno, entre ellos

las comisiones, las que a través de sus trabajos contribuyen a que cada Camara cumpla sus

% «E| Congreso General tiene facultades limitadas, de acuerdo al principio de distribucién competencia, que rige entre las
entidades federativas y la Federacion. “Existe una clara division de competencias entre la Federacion y las entidades
federativas, todo aquello que no este expresamente atribuido a la Federacion es competencia de las entidades federativas,
principio recogido por el articulo 124” Articulo 124: “Las facultades que no estén expresamente concedidas por esta
Constitucion a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estados”. De lo anterior se debe destacar que solo la
Constitucién otorga facultades a los Poderes de la Unidn y de ninguna manera, lo puede hacer una Ley. La fraccion XXX del
articulo 73 Constitucional se refiere a lo anterior al sefialar que el Congreso tiene facultad: “para expedir todas las leyes que
sean necesarias, a objeto de hacer efectivas las facultades anteriores.” La segunda parte de la fraccion XXX: “y todas las
otras concedidas por esta Constitucion a los Poderes de la Union”, prevé la posibilidad de que el articulo 73 no mencione una
facultad para legislar, que sea necesaria porque otro precepto Constitucional la otorgue a la Federacidn, y en ese caso el
Congreso pueda expedir la Ley sobre esa materia. Esta facultad se le conoce con el nombre de “facultades implicitas”. « ....
Ahora bien, la fraccion XXX del articulo 73 prevé lo que suele denominarse.“facultades implicitas” del citado Congreso, en
el sentido de que estd capacitado para expedir “todas las leyes que sean necesarias a objeto de hacer efectivas”. todas las
facultades que le otorga la Constitucion y que ésta concede a los Poderes de la Union.” (SIID s/a: 3)

%" por ejemplo, su competencia para participar en la Designacién del Titular de la CNDH y sus Consejeros)
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funciones/atribuciones/facultades constitucionales y legales (Articulo 39.1%" y 85.1%). conforme a las
tareas especificas que habra de realizarse en éstas, tareas que en el caso de las comisiones de la Camara
de Diputados son las de dictamen legislativo, de informacion® 'y control evaluatorio en el &mbito de su
competencia (articulo 39.3*""); que se expresan en la elaboracién de dictamenes, informes, opiniones y
resoluciones (articulo 39.1 y 45.6™":;  para lo cual le dota de atribuciones (45.1'") tareas y
atribuciones que deben llevarse a cabo en apego responsabilidades especificas (articulo 45.6), y
cumpliendo minimos obligados (articulo 44.1%%).

En el caso de la Camara de Senadores, estas tareas son el analisis de las iniciativas de ley o
decreto que le sean turnadas, asi como los asuntos de su ramo o area de competencia (articulo 85.2%y
86.1°" para lo cual le dota de atribuciones (articulos 98.1.%" y 98.2. % que debe cumplir en apego a
procedimientos establecidos (los que refiere en el RGICG y en el RSR*) con minimos obligados
(articulo 98.1 y 98.3*" y 105.1°%).

Asi en la Camara de Diputados, la competencia/ambito de autoridad de las comisiones
ordinarias “se corresponde, en lo general, con las otorgadas a las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal” (articulos 39.3 y 45.5°"") por lo que sus trabajos, mas que ligados a un
aspecto tematico, estan acotados'® a la dindmica de la administracién pablica, contrario a lo dispuesto
para el Senado, Camara en la cual “las comisiones ordinarias tendran a su cargo las cuestiones
relacionadas con la materia propia de su denominacion” (articulos 86.1 y 97.1°"), hecho que no las
circunscribe al control de las actividades del Ejecutivo y les da formalmente de un marco de actuacion

tematico.

% No obstante que en el caso de la Camara de Diputados el término de “tareas de informacion” sea impreciso respecto de
cudles serian esas tareas, impresién que posteriormente se reforzara en el articulo 117.1. del Reglamento del Senado de la
Republica (RSR) al sefialarla como “facultad de informacion”, [Articulo 117.1. Las comisiones ordinarias elaboran
dictdmenes, informes y opiniones respecto de los asuntos que se les turnan; y ejercen las facultades de informacién, control y
evaluacion que les corresponde], no hay indicios de que dicha imprecision establezca ambigiiedad en su competencias y
ambito de autoridad o de que dicha falta de claridad sea la que incida en los problemas que a éstas se atribuyen de
imprecision. Por ejemplo la falta de dictaminacion (no se cumple con la funcion legislativa) y falta de control sobre las y los
servidores publicos y temas materia de su competencia (funcién de control).

% Sobre ellos se dara cuenta en el apartado siguiente.

190 Esta afirmacion debe tomarse con reservas, dado que el marco normativo de la Camara de Diputados ha considerado la
existencia de comisiones que no se corresponden con la estructura de la APF (articulos 39.2 y 93.3) y en el senado el marco
normativo considera asimismo que estas puedan coincidir con un ramo de la APF (Articulo 85. 2. a.) Asimismo debe
destacarse que la diferencia no es relevante en términos de institucionalizacion, en todo caso, ambas modalidades presentan el
problema de que méas de una comision desarrolle trabajos en un mismo sentido, sobre este punto se hardn comentarios méas
adelante.
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Por lo que el marco normativo que las regula, establece claramente su competencia y esfera de
autoridad en el cumplimiento de las funciones/facultades/atribuciones que se confieren a cada una de
las Camaras de Congreso, en tanto “por competencia de un organo legislativo se debe entender la
idoneidad que le atribuye la ley para conocer o llevar a cabo determinadas funciones o actos juridicos
dentro de las diferentes etapas del proceso legislativo” (Camposeco 1997:112)

Sin embargo estas facultades aunque claramente sefialadas, son de “legislacion delegada”101, con
ello se quiere destacar que todos los asuntos que se traten en comisiones, requeriran pasar
necesariamente al Pleno, y no obstante que ello es una de las caracteristicas que en general define a las

comisiones'®

, también lo es el hecho de que existen disefios institucionales conforme a los cuales se les
dan atribuciones para tomar decisiones respecto de ciertos asuntos, con las que la facultad de legislacién
o de control (en nuestro sistema establecida s6lo para el Pleno) son de directa competencia de las
comisiones (acotadas, a ciertos temas) ,

En ese sentido es de afirmarse que algunos paises dotan a sus comisiones de lo que se denomina
“delegacion plena”, esto es, que cierto tipo de legislacion es evaluada y votada solamente por la
comision y no por el Congreso en Pleno.

Debe acotarse que el hecho de que las comisiones no consideren tal disefio, no las hace érganos
“menos” importantes’®, y destacarse que el disefio en si mismo, no hace que se constituyan en
“jugadores con veto”, sin embargo debe considerarse que institucionalmente si las dota para ello.

En razon de ello Rose-Ackerman se pregunta y afirma lo siguiente: “si una legislatura va
emprender alguna accion, necesita un método para determinar su agenda y encauzar el debate de la
Cémara. (...) Si los proyectos de ley pueden ser corregidos sin restricciones en el Pleno) ;para qué

tendria que trabajar el comité en la realizacion de un ante proyecto de ley...? La Camara (Pleno) puede

101 .. . . ., e, g .
% as comisiones conocidas como de “legislacion delegada” se refiere a aquellas normas juridicas que pueden ser analizadas

en comision, pero cuyo resultado final tiene necesariamente que pasar por el Pleno, es un forma de delegar la discusion de los
proyectos”(Mora 2003:13)

192 Es importante sefialar que hay anélisis que refieren que en general las comisiones de éste tipo (ordinarias/permanentes)
tienen tres caracteristicas: 1. Ser 6rganos colegiados (aunque pueden funcionar como ponencia) 2. Desarrollar trabajos
preparatorios, no trabajos definitivos, no tiene una voluntad propia de decidir o de poner fin a los trabajos (aunque en
algunos casos exista la delegacion plena) y 3. Llevar a cabo sus trabajos de manera eficaz y conforme a su especializacion
(Mora 2003:7)

103 as comisiones desde esta perspectiva “son érganos principales de los parlamentos, pero que no tiene voluntad propia e
independiente...desarrollan trabajos preparatorios, no trabajos definitivos, no tiene una voluntad propia de decidir o de poner
fin a los trabajos. Salvo algunos casos que en materia comparada si existen, como son las comisiones con delegacion plena.
(Mora 2003:7)

o1




hacer la deferencia a sus comités simplemente otorgandoles el incentivo de que actlen
responsablemente”. (Rose-Akerman 1994:92)

Otros autores sefialan en contrario, “que hay grandes desventajas, la mas recurrente es que la
comision puede llegar a suplantar al propio Pleno [en tanto] decisora de aquellos asuntos que se estan
discutiendo en la comision”, por tanto este problema de sustitucion, existira en aquellas legislaciones en
las que no tengan desde luego, planteado un limite justamente a las comisiones. ” (Mora 2003:8) Desde
la revision que realiza este trabajo, la pertinencia o no de ampliar el &mbito de competencia de las
comisiones, debe mirarse a la luz del desempefio del legislativo, que en el caso de México, no ha sido

alentador'®

2.2.4. Procesos, procedimientos y mecanismos.

Otro de los asuntos materia de disefio institucional que debe mirarse a partir de las facultades de las
comisiones, es si cuentan con los procedimientos necesarios para contribuir, desde su competencia y
ambito de autoridad, a que el Congreso cumpla con su facultad. En ese sentido, se ha destacado que
existen deficiencias en el marco normativo directamente relacionado con el dictamen el proceso
legislativo y sus procedimientos, dado lo antiguo de la legislacion™®.

Lo anterior es cierto, pero impreciso, y ahora solo aplicable al RGICG ya que los aspectos
ligados a la ambigliedad en la regulacion del dictamen, quedaron subsanados en el Senado a partir de la
expedicion del RSR, el que sin embargo abre otros temas a revision. .

Dado que éstas se plantearon previd a la expedicion del RSR y en tanto el RGICG continta
vigente para la Camara de Diputados'®’, este trabajo tendra como referente para su analisis el RGICG, y

hara las observaciones que correspondan al RSR'%,

104 Remitirse al apartado 2.4.2 de este capitulo.

1% «“Hoy nuestras Comisiones legislativas encuentra un sin niimero de obstaculos para el desarrollo de sus actividades entre
otras porque la legislacion que los regula es antigua y poco consecuente con nuestra realidad politica” (Mora 2005:30)

108 Aqui se abordaran sélo a lo que toca a los puntos que a continuacion se revisaran.

197 A noviembre de 2010, fecha en que se concluye este trabajo, no se ha expedido un Reglamento para la Camara de
Diputado, que sustituya al RGICG.

198 | a reciente emision del RSR cobra importancia en los procedimientos y mecanismos que habran de tratarse en este
apartado, sin embargo es preciso sefialar, que éste no pretende hacer una evaluacién de su posible inefectividad o no. Lo que
requeria una revision puntual sobre la forma en que se regularon diferentes temas en su conjunto., razén por la que soélo se
avocara a referir algunos de los procedimientos que habian sido cuestionados en relacion al dictamen.
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a) Dictamen
Como se ha sefialado, una de las tareas fundamentales de las comisiones ordinarias es el analisis y
dictamen de los asuntos que habran de ser votados por las Cdmaras.

Debe tomarse en cuenta que el dictamen no sélo se realiza para las iniciativas de ley o decretos,
también aplica para los puntos de acuerdo. La diferencia fundamental entre una y otro es
fundamentalmente que la primera sigue el proceso legislativo bicameral (a menos que verse sobre un
tema de competencia exclusiva en cada cdmara) mientras que el segundo, en general no lo sigue, y de
hacerlo se refiere a asuntos respecto de los cuales a) se sefiala el momento especifico en que cada
camara actua (por ejemplo si debe emitirse un dictamen a una solicitud de juicio politico) b) es de
competencia exclusiva de alguna Camara( por ejemplo, declarar la separacién de poderes)

El resto de los puntos de acuerdo se dictaminan y aprueban por el Pleno de cada Céamara de
conformidad con los procedimientos reglamentarios que rigen la emision del dictamen, a menos que se

determine un procedimiento especifico (por ejemplo la designacién del Ombudsman®®®

), o obstante lo
cual éste no modifica la facultad de la comision (esto es su competencia y &mbito de autoridad) por tanto
como oOrganos auxiliares de las Camaras del Congreso, adoptan una decision, la expresan en un
dictamen, y este debe ser turnado para su aprobacion por el Pleno de la Asamblea.

Esto quiere decir que todos los proyectos legislativos, asi como algunas decisiones que requieren
de la aprobacion con una mayoria calificada, deben ser discutidos en sesion plenaria que como ha
quedado establecido es el 6rgano de gobierno en cada Camara al que se confiere esta facultad, de donde
se establece la regla general, de que ninguna iniciativa puede ser votada sin que medie un dictamen que
posteriormente deba ser aprobado (con o sin modificaciones) o rechazado™°.

La excepcion a esa regla se establece en los articulos 59V y 60°™ del RICG y en el articulo
175.1°* del RSR; que posibilitan que el Pleno, por “por urgente y obvia resoluciéon” o “urgente
resolucion” ponga a discusion y vote un asunto sin el tramite previo. En el caso del Senado se desarrollo,

incluso su regulacion especifica (articulos 87.5°%:95. 1% y 95 2l - 103 fraccion HI¥**VY; 108.1.°% ;

108.2. %1 y 108.3°V: 109.1*ii y 109.2°%™: 110. 1¥ vy 110.5";  220.5" del RSR.)

b) Plazos

199 v/er Capitulo 3. Remitirse especificamente al apartado 3.4.3.

110 Ver Capitulo 3. Remitirse especificamente al apartado3.2.1.
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La ambiguedad en los plazos para la emision del dictamen, son un problema propio del marco normativo
que regula a las comisiones en la Camara de Diputados.

En principio, se cuestiona el plazo de 5 dias que tienen las comisiones para dictaminar una
iniciativa (articulo 87*™) en tanto éste resulta insuficiente para los trabajos que requieren llevarse a
cabo respecto de los asuntos turnados™* .

En segundo lugar se sefiala la inconsistencia entre el plazo de 5 dias que establece el RGICG, y
la presuncién de que éste puede extenderse a un mes de conformidad con lo planteado en el articulo 72
Constitucional**?,

Efectivamente, al contraponerse tales disposiciones, se abre un vacio (o se plantea un margen)
que sugiere que la comision cuenta con diferentes plazos para la elaboracion del dictamen, hecho que da
lugar a la ambigtiedad™®.

El RSR la resuelve, lleva a 30 dias el plazo para su emision (articulos 212.1*"), establece los
supuestos en que tal plazo se puede ampliar, (articulos 212.2°" y 212.3), e incluso se afiade la
disposicién conforme a la cual las comisiones dictaminadoras deberan tomar en cuenta los plazos,
términos 0 mecanismos especificos para la expedicion de determinados ordenamientos cuando se

establezcan en Ley, mismos que deberan tomar en cuenta en su planeacion (articulos 213.1"").

c) Mecanismos para la dictaminacion.
Formalmente, en el RGICG existen dos mecanismos para solicitar que la Comision dictamine, y uno

mas que la obliga a dar cuenta del estado que guardan los asuntos que le fueron turnados.

11 5e debe tomar en cuenta que la mayoria dictamenes emitidos por las comisiones, correspondian a casi un 100 por ciento
de iniciativas enviadas por el Ejecutivo a un Congreso hegemdénico, bajo ese supuesto dictaminar en 5 dias no presentaba un
problema para los legisladores, quienes no s6lo no debian evaluar la procedencia o no de la iniciativa, sino que no estaban
obligados de facto a negociar para obtener el porcentaje requerido para su aprobacién. Independientemente de que hay
iniciativas que pueden evaluarse en un plazo como el establecido (reformas a un solo articulo, por ejemplo) la mayoria de
éstas requiere de un periodo mayor para su analisis y aprobacion. Existen temas que sobre el punto se plantean como
necesarios para su valoracion, entre ellos, la posibilidad de que exista una instancia previa, como sucede en Espafia, que
valore la pertinencia 0 no de que las Comisiones tengan que dictaminar un asunto que podria ser calificado como
intrascendente, perdiendo con ello un tiempo que debiera utilizar para tratar temas de real impacto. Remitirse especificamente
al apartado 2.4.1 de este capitulo

12 Articulo 72 Constitucional. “Las iniciativas de leyes o decretos se discutiran preferentemente en la Camara en la que se
presenten, a menos que transcurra un mes desde que se pasen a la Comision dictaminadora sin que ésta rinda dictamen, pues
en tal caso el mismo proyecto de ley o decreto puede presentarse y discutirse en la otra Camara”.

3 La precision de los tiempos ha originado problemas evidentes a partir de la LVII Legislatura. La mayoria de ellos,

relativos a los plazos que se establecen en la Ley para llevar a cabo las tareas que se le asignan a la Camara, sea en
comisiones o en Pleno.
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1. Lasolicitud a la Mesa Directiva por parte de los/as legisladores/as que presentaron la iniciativa o
el punto de acuerdo, para que ésta emita una excitativa a la comision o comisiones que
debieron elaborarlo, la que de no emitir el dictamen después de la excitativa, da lugar al que el
solicitante pida que se turne a otra comisién. (articulo 67.9.°"" de la LOCG articulo 21.XV*™y
91' del RICG)

2. La solicitud de que la iniciativa se turne a otra Cdmara para su dictaminacion, cuando hubiese
pasado un mes sin dictamen (articulo 72 CPEUM).'*

3. Laobligacion de las Comisiones de presentar a su Cdmara, el dia 10. de cada mes y en la primera
sesion de cada periodo, un estado que exprese el numero y asunto de los expedientes que se
hubieren pasado a las Comisiones, el de los que hayan sido despachados y el de aquellos que
queden en poder de las Comisiones (articulo 25.V1").

La existencia de estos mecanismos, previo a la emision del RSR Ilevaba a cuestionar los planteamientos

que proponian generarlos, e incluso perfeccionarlos, ya que lo que subyace es que su existencia no

garantiza que se utilicen y mucho menos la efectividad que se busca que tengan: la emision del
dictamen. En tal sentido, debe entenderse que los mismos van dirigidos a la dictaminacién, en el

entendido de que quien presentd una iniciativa o un punto de acuerdo, cuenta con vias para solicitarla, y

que la sancién a los y las legisladores que integran la comision, viene dada por la pérdida de control

sobre los asuntos que hayan sido sometidos a su dictamen.

Desde esta perspectiva el problema no tiene que ver con el disefio del mecanismo, dado que la
eficacia del mismo depende, en primer lugar de su utilizacion (que se solicite su aplicacion) y en
segundo lugar de que la Mesa Directiva de las Camaras los aplique, estos supuestos (lo mismo que no
emitir el dictamen), dan cuenta de la resistencia o falta de interés del Congreso de contar con un
dictamen para aprobar o rechazar el asunto que se haya turnado a comisiones.

Las reglas informales (précticas parlamentarias) nuevamente se imponen a las reglas formales.
Asi, es incuestionable que tal préctica legislativa constituye un limite a la institucién parlamentaria (en

tanto no se cumple con el trabajo legislativo) pero no es un problema dado, necesariamente por falta de

14 Una limitante clara de este mecanismo, son las facultades exclusivas de cada Camara: hay asuntos que competente
exclusivamente tratar a una Camara (como el Presupuesto o la Ley de Ingresos, potestades propia de la de Diputados o los
nombramientos y ratificaciones de tratados internacionales, atribuciones del Senado)
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un mecanismo formal, y de hecho, tampoco necesariamente a una resistencia motivada por intereses
“obscuros” o que no puedan explicarse dentro de una democracia representativa®®.

El RSR complejiza estos mecanismos, dejando si vigencia, en los hechos, lo expresado en el
articulo 72 constitucional ello dado que de conformidad con diversas disposiciones que regulan la
ampliacion del plazo, la posibilidad de presentarlo se extiende hasta por al menos 100 dias de (articulo
212.1, 212.3, 214.1, 214.2, 217.1) no obstante ello, que de primera vista podria no resultar alentador, lo
cierto es que en los hechos posibilita en tiempo la generacion de acuerdos, lo que hace que formalmente
el mecanismo se fortalezca, aunado con otras medidas, por ejemplo las relacionadas con la excitativa, en
este caso, ademas de las/os interesados/as, (articulos 214.2), puede solicitarla cualquier otro/a legislador,
e incluso el Presidente de la Mesa Directiva debe emitirla de de oficio (articulos 214.1). EI RSR
mantiene la obligacion de presentar el informe sobre los asuntos turnados (articulo 215.2"") pero suma el
hecho de que el Presidente de la comision debe presentar un informe sobre los asuntos turnados'®;
ademas de establecer disposiciones especificas sobre su contenido y plazos(articulos 214" y 216").

Asimismo, fortalece al mecanismo de reasignacion del turno de comision. Antes dicha
disposicion existia sin regulacion, ahora se regula (217.1") y afiade la disposicién segtn la cual si la
comision a la que se le asignd emitir el dictamen tampoco lo hiciere, el asunto se votaria directamente en
el Pleno. (217.3"

El mecanismo obliga asi a que el Pleno se pronuncie sobre un asunto, lo que sin duda es un tema
de fortalecimiento institucional importante, dirigido a modificar la pauta de conducta de los/as
legisladores/as respecto de una problematica determinada, y en ese sentido, las reformas al RSR, (cuyos
efectos requeriran tiempo para probar o no su efectividad) daran asimismo elementos que permitan o0 no
corroborar si tal mecanismo incrementa el numero de iniciativas dictaminadas o en el mejor de los
casos, acaba con el fenomeno de la “congeladora”.

Aun asi, estos mecanismos (consecuentes con el principio de generar los consensos para la
emision de dictdmenes al tiempo de que obliga al pronunciamiento de los temas) llaman a realizar la
siguiente pregunta ¢lo son con la demanda de que se apruebe a toda costa un proyecto, sobre todo
cuando se sustenta en las premisas del Estado Constitucional de Derecho? Desde este trabajo se

considera que los procesos y los procedimientos que a estos rigen, observan la complejidad y poco

15 ver capitulo 3. Remitirse especificamente al apartado 3.2.2.

116 Esta facultad la tiene en la Camara de Diputados la Conferencia para la Direccion de los Trabajos Legislativos.
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tiempo de entrada en vigor'’, como para poder adelantar su efecto en un sentido u otro, pero el
desempefio del legislativo no apunta a ello; como tampoco ha apuntado a que el pronunciamiento sobre
los temas en Pleno, haya sido efectivo, pero justo ese es el reto de la reingenieria institucional, generar
pautas de conducta con efecto de corto, mediano y largo plazo, de modo que bajo esos rangos habré de

observarse su pertinencia ahora plasmada en este reglamento.

d) Turno
Entras las problematicas procedimentales que se han observado en el marco normativo del Congreso, se
encuentra el relativo al turno, dado que el reglamento establece que los asuntos sometidos a Pleno:

1. pueden ser turnadas a mas de una comision, y por tanto el dictamen debe ser emitido por “las

comisiones Unidas” a las que se dio el turno, 0

2. el turno dado a una comision, sefiala que el dictamen deberd contar con la opinién de otra

comision, o

3. pueden darse los dos supuestos anteriores.
El RGICG no sefiala cudl es el procedimiento que habré de seguirse en esos casos: no se establece como
deberan emitir el dictamen las comisiones unidas, ni como una comision procesara la opinion de otra al
hacer el dictamen™*®.

Tales impresiones fueron subsanadas en el RSR (articulos 174 al 180", sin embargo, subsiste el
planteamiento establecido para el RGICG, en cuanto a que la claridad o falta de claridad respecto del
turno, no han sido razones para detener los trabajos legislativos**®, y por el contrario, se han desarrollado
practicas parlamentarias que han permitido que éste se lleve a cabo, siempre y cuando se quiera emitir el

dictamen.

17 E] RSR entr6 en vigor el 1 de septiembre de 2010.

118 | a practica parlamentaria ha supuesto que la opinién que realicé la comisién correspondiente, deberé ser enviada a la
comision que realizara el dictamen para que ésta “lo tome en cuenta”. En las “consideraciones del dictamen” debe observarse
la posicidn respecto de la opinién que realizé la comision en comento, sin embargo no siempre es asi.

19 En la practica parlamentaria, a partir de la participacion de mayor nimero de legisladores con banderas distintas, se han
dado los siguientes supuestos: que se dictamine por la primera comision que es sefialada en el turno o que se dictamine por la
comisién que aborde de manera recurrente el tema a abordar. En ninguno de los casos, hay un procedimiento establecido. Es
decir, si el dictamen lo hace una comision en trabajo interno que luego debera ser votado por las otras comisiones, o bien, si
se retne el pleno de las comisiones y determinan crear una subcomision encargada de ese dictamen en particular. En
cualquiera de los casos, y sea cual fuera la comisién que dictamine, la posibilidad de que todos /as los/as legisladores/as
adscritos/as a las comisiones participen, seria un objetivo inalcanzable.
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El problema del turno es mucho mas complejo ¢a quién le corresponde emitir el turno?, ¢es
suficiente la delimitacion actual?, ¢cuenta con mayor o menor legitimidad que el dictamen lo emita una
comision sobre otra?*?

Este trabajo se inclina por plantear que la respuesta no esta en la generacion de mandatos fijos,
dada la complejidad de establecerlos aun contando con un sistema de comisiones sélido*?, y que a caso
la atencién de éstos tendria que relacionarse mediante las vias que utilizan otros Congresos
(subcomisiones o comisiones ad hoc) lo que consecuentemente tiene los riesgos que ya se han planteado

sobre su eficacia'®.

e) Trabajo en Conferencia.
Pese a que la LOCG sefiala esta forma de trabajo (98.2"" y 98.3'"), la cual consiste en que la comisién
de origen, trabaje conjuntamente con la comisién a las que se turnard en la cAmara revisora, no refiere y
mucho menos detalla el procedimiento que habria de observar, hecho que ahora si considera el RSR
(articulos 153 * y 154"

Al respecto, es preciso senalar, que el trabajo en “conferencia”, no es comun en el Congreso
Mexicano, y justo la demanda es que éste se utilice para abreviar los trabajos, lo que una vez hecho,

debe aln asi, observar el proceso legislativo bicameral, que presenta sus propios problemas.

f) Proceso legislativo bicameral*?®

120 \/gase Capitulo 3. Remitirse especificamente al apartado 3.3.2

121 Un sistema de comisiones solido serfa el que se inserta en un disefio institucional de los parlamentos que potencia los
trabajos en comisiones y la toma de decisiones a través de éstas y que en razon de ello sirve para alcanzar los propdésitos que
motivan su existencia.

122 Remitirse especificamente al apartado 2.3.2 de este capitulo.

12 E|. PROCESO DE APROBACION DE LEYES. En México el proceso de aprobacion de Leyes esta regulado en los
articulos 71 y 72 de la Constitucién: Articulo 71. El derecho de iniciar leyes o decretos compete: I. Al Presidente de la
Republica; /Il. A los diputados y senadores al Congreso de la Union; y /1. A las Legislaturas de los Estados./ Las iniciativas
presentadas por el Presidente de la Republica, por las Legislaturas de los Estados o por las diputaciones de los mismos,
pasaran desde luego a comision. Las que presentaren los diputados o los senadores, se sujetaran a los tramites que designe el
reglamento de debates. /Articulo 72. Todo proyecto de ley o decreto, cuya resolucion no sea exclusiva de alguna de las
Camaras, se discutira sucesivamente en ambas, observandose el reglamento de debates sobre la forma, intervalos y modo de
proceder en las discusiones y votaciones. / A. Aprobado un proyecto en la CAmara de su origen, pasara para su discusion a la
otra. Si ésta lo aprobare, se remitird al Ejecutivo, quien, si no tuviere observaciones que hacer, lo publicarad inmediatamente./
B. Se reputara aprobado por el Poder Ejecutivo todo proyecto no devuelto con observaciones a la Camara de su origen,
dentro de diez dias Utiles; a no ser que, corriendo este término, hubiere el Congreso cerrado o suspendido sus sesiones, en
cuyo caso la devolucién debera hacerse el primer dia atil en que el Congreso esté reunido./ C. El proyecto de ley o decreto
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Otro de los grandes problemas respecto del dictamen, se encuentra en las imprecisiones del proceso
legislativo. Al ser el Congreso Bicameral, en la aprobacion de leyes deben participar tanto la Camara de
Origen como la Cémara Revisora. Esta ultima turna a comision (o comisiones segin sea el caso) la
minuta de dictamen que le es enviado por la Camara de origen (quien ya ha votado en el pleno el
dictamen de la comision o comisiones).

El plazo y procedimiento para emitir el dictamen respecto de la minuta enviada, es el mismo que
siguié la camara de origen. De no presentarse modificaciones al dictamen, es aprobado y reenviado
nuevamente a la primera camara, para seguir con el procedimiento legislativo.

Pero, en caso de haber modificaciones al dictamen inicial, el nuevo dictamen (modificado) debe
someterse otra vez a revision por las comisiones y el pleno de la Camara de origen'®*.

El problema aqui es que, de no encontrar un acuerdo sobre las reformas que plantee el dictamen
en ambas camaras, éste no puede volverse a presentar para su discusion hasta el siguiente periodo
sesiones'?®, lo que tampoco deriva de la inexistencia de un mecanismo formal, sino de la forma en que
una propuesta puede limitarse por la falta de consenso entre los Grupos Parlamentarios.

El funcionamiento del proceso legislativo del Congreso de la Unién, lo mismo que el Congreso
de Estados Unidos, “asegura que las propuestas potencialmente desestabilizadoras excepcionalmente

lleguen al orden del dia, y menos atin a los registros de leyes” (Mezey 1995: 47)

2.3. Estructura de las comisiones ordinarias: desde el marco normativo que las regula.
El andlisis de la estructura que tienen las comisiones ordinarias del Congreso de la Union, tiene como
objetivo observar un nimero de variables de conformidad con el marco normativo que los regula, en

tanto a partir de éste es posible observar si su nimero, tamafio, rotacion de sus miembros, integraciony

desechado en todo o en parte por el Ejecutivo sera devuelto, con sus observaciones, a la Camara de su origen. Debera ser
discutido de nuevo por ésta, y si fuese confirmado por las dos terceras partes del nimero total de votos, pasara otra vez a la
Camara revisora. Si por ésta fuese sancionado por la misma mayoria, el proyecto sera ley o decreto y volvera al Ejecutivo
para su promulgacion./A este respecto se ha dicho que la segunda cdmara no necesariamente funciona como revisora
conforme al orden constitucional, de tal suerte que la segunda discusién de las leyes no siempre se lleva a cabo.21 Salvo
algunos casos, que mas adelante enumeraremos, cualquiera de las cdmaras puede ser de origen o de revision; asi, tanto en
teoria como en la préactica, las leyes pueden ser aprobadas primero por los senadores y después por los diputados.

124 Existen varios supuestos en estos tramites que cambian de acuerdo a si se aceptan o no las modificaciones de la Cdmara
Revisora. En todos los casos, el dictamen debe ser aprobado por las comisiones y el pleno de ambas camaras.

125 Este supuesto se cumpliria a no ser que, ambas cdmaras aprueben por acuerdo de la mayoria absoluta de los miembros

presentes, expedir la ley o decreto s6lo con los articulos aprobados y reservar los adicionados o reformados para su examen y
votacién en las siguientes sesiones.
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especializacion*?®, inciden en el grado de institucionalidad que observan, tomando en cuenta que entre
las comisiones ordinarias de la Camara de Diputados y de la Camara de Senadores se dan cuenta de
diferencias importantes en el marco normativo, no asi respecto de las practicas parlamentarias que
prevalecen al interior de cada una de éstas.

La revision de la estructura de las comisiones ordinarias, debe considerar que el trabajo a través
de éstas se adopta en México en el siglo XIX, y que lo mismo que todas las comisiones de su tipo,
surge como un arreglo institucional para distribuir y agilizar los trabajos del Congreso a través de
pequefios érganos, cuyo aspecto fundamental es su caracter permanente, especializacion y pluralidad. En
tal sentido conviene destacar que el marco normativo (reglas formales) de las Comisiones se establece
en la LOCG™,

2.3.1. Especializacion
En estricto la especializacién se refiere a la correspondencia entre la jurisdiccion de éstas y la
homologacion nominal con las dependencias de la APF, con la posibilidad de crear subcomisiones para
el tratamiento de temas especificos en la materia, lo anterior debe entenderse considerando que en sus
inicios “el Parlamento se organizé de acuerdo con la idea de una asamblea unica, es decir sesionaba
como un colegio Unico, como resulta evidente, esta forma de discutir y trabajar hacia que fuera lento y
que el andlisis fuera superficial” (Mora 2003:2) En tal sentido los parlamentos comienzan a sesionar en
tres 0 cuatro secciones y esta division (que es el primer antecedente del trabajo en comisiones en el
continente europeo) se llevaba a cabo sin ningun tipo de relevancia politica, en tanto para integrar una
secciodn u otra, podia utilizarse el orden alfabético o incluso la propia suerte. (Mora 2003:3)

Lo anterior, que en el analisis de los Parlamentos se ha dado por hecho, no es una variable que

128

deba tenerse por supuesta™, no obstante que en su revision la condicion de esta variable es que el

126 En el capitulo anterior se hizo referencia a estas categorias y se delimité lo relativo a su alcance.
127 Remitirse especificamente al apartado 2.1. de este capitulo.

128 E| Reglamento del Senado de la Repdblica considera aun el término de secciones y su forma de organizacion al interior de
las comisiones observa este supuesto. Asimismo existen otros parlamento, como el espafiol, donde se dan las Ponencias
Colectivas que tienen como objetivo “estudiar la iniciativa que se ha puesto a su consideracion presentar un informe en el
cual puedan dar a conocer los propios puntos de vista de este grupo de trabajo” (Camposeco 1998:27) Por su parte en Francia
existe el “repporteur de la Asamblea, que en realidad es una sola persona, miembro de una sola comision, a la que se la ha
confiado la responsabilidad, en calidad de érgano legislativo unipersonal, de estudiar el texto que ha sido remitido a fin de
que presente sus conclusiones a la Asamblea” (Camposeco 1998:28) En el caso de México el Congreso observa un trabajo en
comisiones cuya correspondencia se corresponde con la administracion puablica federal, tal como ha quedado establecido en
el apartado anterior y razon por la que no se alude en éste.
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Congreso necesita gente capacitada en areas programaticas sustantivas que pueda: examinar los
proyectos de ley producidos por el Ejecutivo, sefalar las debilidades y sugerir cambios, asi, de
conformidad con Rose-Ackerman “si el Congreso Mexicano se va a convertir en una fuerza politica en
el futuro, no puede eludir la necesidad de mejorar su capacidad para evaluar las propuestas politicas del
Ejecutivo y para hacer criticas sustantivas”. (Rose-Ackerman 1994:87)

Al respecto es importante sefialar que el apoyo a sus trabajos por parte de la Secretaria de
Servicios Parlamentarios se regula en la LOCG tanto para el Senado (articulo 105.3"") como para la
Cémara de Diputados (articulos 49.C ™) en esta Gltima, se establece ademés el apoyo por parte de los
centros de Estudios Sociales y Opinion Publica; Estudios Economicos; Finanzas y Estudios
Parlamentarios y el Sistema de Informacion y Analisis (SIA) (articulos 49.3""), mientras que la
adscripcion de personal a éstas, se establece en el Estatuto de la Organizacion Técnica y Administrativa
que regula el servicio de carrera en la Camara de Diputados, el Estatuto que regula al Senado, y en los
Acuerdos Parlamentarios que se aprueban al inicio de cada Legislatura™.

La revision del marco normativo del Congreso permite sostener que existe un entramado
Institucional de apoyo al trabajo de las y los legisladores, aunque hay elementos para considerar que esta
regulacion no funciona, no obstante que formalmente, la inclusion de los servicios de carrera, y
suposicion de que los centros dotarian a las comisiones de personal permanente que asistiria a estos
érganosm a través de la unidad de “asistencia parlamentaria” mediante la adscripcion de personal.

Durante la LVII Legislatura, la Camara de diputados abrié un proceso de integracion al servicio
de carrera. Sin embargo, fueron pocos los participantes que pudieron ingresar al servicio en comento y

durante la LVIII legislatura y las posteriores no volvié a instrumentarse. Asi, ain cuando en la LOCG y

129 Los criterios de asignacién de personal que se establecen en estos acuerdos varian. Sin embargo, los presidentes de
comision tienen bajo su mando dos asesores y los secretarios (cuatro por cada comision), de las comisiones un asistente
parlamentario. En sentido la comisién contaria con 6 asesores, ademas del Secretario Técnico. No obstante, en la préactica,
los asistentes parlamentarios trabajan para el Diputado que ostenta la secretaria de comisién y no necesariamente (ni
mayoritariamente) en los trabajos que se llevan a cabo en la misma. Los asesores pueden o0 no estar en las oficinas de la
comision. Generalmente no lo estan y trabajan en las oficinas de los diputados. Asimismo los diputados pueden contratar a
diferentes personas con un mismo sueldo, aunque ésta practica intent6 erradicarse a través de las néminas. Pero, dado que son
los legisladores quienes proponen la contratacion, la persona contratada reparte su sueldo con el resto. Situacion que no
ayuda a la profesionalizacién de los miembros de las comisiones. (Mora: 2003:45)

3% por ejemplo en la Camara de Diputados el personal es limitado, tanto el SIA como cada Centro, cuenta con un personal
que oscila entre 10 y 15 investigadores. ( se establece en los acuerdos parlamentarios que se aprueban al inicio de la
Legislatura) Lo anterior, aunado al hecho de que las y los legisladores no recurren a estos Centros de manera significativa,
pues se desconfia de la imparcialidad con la realizarian sus trabajos y/o de los posibles resultados de que una investigacién
realizados por éstos, fuese contraria a las medidas impulsadas por su bancada partidaria.
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el Estatuto observan los procedimientos mediante los cuales se llevaria a cabo ese trabajo, en la practica
el servicio de carrera no ha operado.

En cuanto a los trabajos que se realizan a través de la Secretaria de Servicios Parlamentarios, es
de sefialarse que la mayoria de éstos se limitan a cumplir las disposiciones formales que establece la
norma (como requerir los planes de trabajo). Se opera con escasos recursos humanos y presupuestales,
lo que no les permite cubrir la vastedad de temas que se tratan en el recinto legislativo, de modo que las
figuras que la Ley cred para dotar de una estructura de apoyo para las comisiones, no han podido
consolidarse ni representar el papel que en otros paises juegan.

Lo anterior sugiere la siguiente pregunta ¢si existe esta estructura normada por ley, por queé la
demanda hoy sigue centrandose en la necesidad de especializar al Congreso? O con mayor especificidad
¢tienen solidez las propuestas que Ilaman a fortalecer el marco normativo del Congreso para lograr su
especializacion? y en su caso, ¢cudl es el marco institucional que debiera fortalecerse para resolver el
problema de especializacion del Congreso?

En las respuestas habria al menos que tomar en cuenta que si bien en el Congreso de Estados
Unidos la mayoria de estas personas trabajan, no para miembros individuales de la legislatura, sino para
las comisiones, también lo es que las reformas de los afios setenta que tienen lugar en ese pais, tuvo
como uno de sus ejes resolver sus problemas informativos*®! lo que permitié un adecuado control de las
propuestas presentadas por el Ejecutivo y dar respuesta a las demandas de su electorado.

Es importante sefialar que tales reformas surgen de considerar que “las legislaturas modernas se
encuentran en desventaja para adquirir informacion porque sus miembros no especializados deben
depender de la informacion generada por los especialistas de la burocracia, [hecho] especialmente
cierto en los terrenos de las relaciones exteriores y de la politica de defensa, en las que es probable que
el secreto se considere legitimo [y] dado el requerimiento de dicha informacion para poder atender sus
tareas, “‘el tamafio de las dotaciones de personal de las comisiones y subcomisiones se incremento en un
250% vy la dotacion de personal en los congresistas individuales aumenté en un 60% en un periodo de
poco mas de diez afios. (Mezey 1995:123-130)

En razén de lo expuesto es preciso anotar que, en Estados Unidos, por ejemplo, las comisiones

cuentan con al menos 18 asesores. El personal profesional de cada comité de Camara cuenta con

131 ’ . . . . . .y .
3! La categoria “problemas informativos” incluyen “la dependencia [de la informacion] respecto de la burocracia del

ejecutivo, el secreto del ejecutivo, la informacion descentralizada en el seno de la legislatura y los canales multiples de
informacion” bajo ésta se ha n estudiado las problematicas que enfrenta el Congreso Estadounidense en relacion a su papel
en la democracia de ese pais. (Mezey 1995:129)

62




dieciocho miembros y el personal administrativo con doce (datos de 1974). Ademas, cada subcomision
que se crea tiene un personal asignado que oscila entre 5 y 18 miembros, y aunado a ello cada miembro
de la Camara recibié 475 mil ddlares para su grupo de asesores en 1991, para contratar hasta 22
miembros, ya que con los cambios de la actividad parlamentaria, se le quiso dotar del nimero de
personal que pudiera llevar el control de la politica publica despegada por su ejecutivo.

Conforme a lo anterior es preciso preguntar ;hasta donde se estaria dispuesto a invertir recursos
para las comisiones y subcomisiones? La estructura del Congreso Estado Unidense, como se observa,
asumio esa necesidad y hoy es un caso prototipico de la problemética expresada en la burocratizacién
del 6rgano legislativo, Las criticas en ese pais se centran en la generacion de un extenso aparato
burocratico.

Aln aceptado que se quisiera hacer esta apuesta, y se reforzara el staff de las comisiones,
asumiendo que el Congreso concluird con éxito su independencia del poder ejecutivo en materia de
informacion, analisis de politicas, evaluacion de programas y asesoramiento legislativo” como fue el
caso del Congreso de Estados Unidos, debe considerarse que éste “alin tiene que demostrar que un
cuerpo representativo y no especializado puede emplear esta informacion para producir politicas mejores
y mas informadas” (Mezey 1995:131) y tener la capacidad para atender los nuevos problemas generados
con ello, que en el caso referido fueron la excesiva dependencia de los congresistas al personal de las
comisiones, el tiempo requerido por estos para su supervision, la generacion de legislacion cada vez mas
compleja y su capacidad para utilizarla (no es lo mismo tener informacion que conocerla/comprenderla),
pero mas alla que eso, tener la certeza de que los/as legisladores/as quieren hacer uso de ella.

Esto ultimo nos regresa al problema de las comisiones en particular y del Congreso en general:
que se decida emplear la informacion es una cuestion de politica, no de las limitaciones de
asesoramiento o de recopilacion de informacion. (Mezey 1995:130) sobre las que Pfiffner dira “las
reformas institucionales en el Congreso, en la década de 1970 pueden haber conferido a éste las
herramientas y la capacidad de actuar, pero no crearon la voluntad de actuar” (Pfiffner 1995:70-71)

Conviene por tanto recordar también, que “una tradicion norteamericana desde la Era
Progresista, es trasladar los problemas politicos polémicos a “expertos” para que los resuelvan y reducir
el papel de la politica creando comisiones bipartidarias. Los ejemplos incluyen la Comision para el
Servicio Civil creada en 1883 y las comisiones reguladoras constituidas en las primeras décadas de éste
siglo. La intencion, si no el resultado, era alejar a la politica de la formulacion de politicas.” (Pfiffner

1995:66) lo que aunado a otros mecanismos ligados a la especializacion, han alejado al Congreso de su
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funcion de representacion e impedido el ejercicio efectivo de la rendicion de cuentas ya que se diluye la
responsabilidad entre el ejecutivo y los/as legisladores/as y entre estos Gltimos y sus partidos.™, frente a
lo que su electorado no sabe a quién (ejecutivo, los/as legisladores/as y sus partidos) cobrar la
responsabilidad/irresponsabilidad de los efectos de sus decisiones. (Pfiffner 1995:67)

Uno de esos mecanismos son lo que en el Congreso Estadounidense se conoce como
“comisiones ad hoc”, cuyo equivalente, en el Congreso de la Unidn, son las comisiones especiales o
transitorias, esto es las que “estdn encargadas de resolver asuntos especificos determinados por el pleno
de las cdmaras. Una vez que se ha dictaminado acerca del tema en cuestion, la comisién nombrada

pierde su razon de ser y deja de existir”

(Mora 2003:20), como se ha sefialado contrario a las
comisiones especiales o las de investigacion, las ordinarias mantienen un cardcter permanente de
actuacion, de ahi que el control politico que ejerzan y la formulacién de leyes que planteen, constituyan
piezas claves en el desempefio de las mismas.

Sin embargo, respecto de éstas también existen riesgos, y sobre ellos alerta Pfiffner, quien sefiala,
“en los ultimo afos estas técnicas que han empleado para romper el estancamiento entre los dos partidos
y los dos poderes. Los miembros de una comision bipartidaria ad hoc son elegidos por el Presidente y el
Congreso, y se les encarga que hagan las concesiones que sean necesarias para resolver un problema
determinado. El propdsito principal de esta técnica es lo opuesto del propoésito del modelo de gobierno
de partido responsable, que es, como dice John C. Calhoun,

“una cadena de responsabilidades bien engarzada” el modelo partidario asigna

responsabilidades acreditables de modo que los votantes puedan recompensar 0

castigar al partido y los mandatarios responsables de las politicas publicas, pero la

intencion de las comisiones bipartidarias y de los dispositivos automaticos es

precisamente la opuesta: romper la cadena de responsabilidades acreditables que

Calhoun sefiala. La idea es no dejar “impresiones digitales” en las decisiones dificiles

132 E] estudio del Congreso Estadounidense ha mostrado que “de modo similar el proposito de los mecanismos automaticos,
incluidos en la legislacion (como la ley Gramm-Rudman_Hollings de 1985, que disponia la reduccién del déficit del
presupuesto federal en montos fijos anuales) es evitar que los politicos de ambos partidos sean culpados por los efectos de
las leyes que promulgan. (Pfiffner 1995:67)

133 La bibliografia existente respecto de las comisiones especiales en México es limitada. Cecilia Mora Donatto ha destacado
que para el caso mexicano, esto tiene que ver con la ambigiiedad de la legislacion respecto del funcionamiento de este tipo de
comisiones, lo que esta ligado a problemas de fondo respecto de la funcidn que llevan a cabo. Estas comisiones se confunden
frecuentemente con las de investigacion, cuya regulacion, si bien se califica insuficiente, da mayor precision a los trabajos a
realizar por los legisladores, el sustento de su operacién se basa en el control que el Legislativo ejerce respecto del
Ejecutivo™®. (Mora 2003: 20)
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en materia de politicas...no “mira mama jsin manos!; sino mas bien ;quién? ;Yo?

(Pfiffner 1995:67)

2.3.2. NUmero

Conforme a esta categoria se observa el caracter permanente de las comisiones, es decir un namero fijo
que no puede alterarse para disminuirse 0 aumentarse arbitraria y/o coyunturalmente. Esta categoria se
relaciona con la de especializacion en la medida en la que la cantidad de comisiones existentes posibilita
0 no que las/os legisladores/as atender (y por tanto conocer y avocarse) problematicas en determinados
temas, que dada su permanencia evita el jaloneo respecto de la creacion de nuevas comisiones para la
atencion de politicas emergentes.

En ambas Cémaras del Congreso de la Union, las comisiones ordinarias tienen este caracter
(permanente), el cual slo puede ser alterado si se modifica el marco normativo para la creacion de una
nueva comision (articulos 39.2% y 90.1%"" de la LOCG), sin embargo, sélo las comisiones de la Camara
de Diputados, refieren que tal caracter esta asi estipulado.

Este hecho, si nos avocamos en estricto al marco normativo, es lo que da un mayor grado de
institucionalidad a la Cdmara de Diputados dado que lo dispuesto para el Senado, limita tal permanencia
a lo que exija el despacho de sus negocios (articulo 95.1 de la LOCG™") permitiendo con ello aumentar
o disminuir el nimero de comisiones, sin embargo, en los hechos, lo dispuesto para la creacion,
desaparicion y fusién de las Comisiones ordinarias sigue el mismo criterio en ambas Camaras,
independientemente de la diferencia arriba sefialada.

La ampliacion en el nimero de comisiones, (actualmente 40 en la Camara de Diputados y 60
en la Camara de Senadores) es una tendencia en el Congreso de la Unién, y su crecimiento, como lo
sefiala Casas, ha atendido a hechos “que poco tienen que ver con el fortalecimiento y la eficiencia del
trabajo legislativo. La primera es la de ampliar el nimero de puestos para ser distribuidos [...]. La
segunda ha sido la de responder a demandas particulares de grupos representados por los diputados o
asuntos de la agenda publica del momento” 134
La pregunta es entonces ;cambiaria en algo que ambos marcos normativos estuvieran

armonizados y las comisiones ordinarias tuvieran un caracter permanente que por ley no pudiera

34Remitirse al apartado 2.4.2 de este capitulo.
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modificarse sino atendiendo a circunstancias delimitadas? y de ser asi (cuales serian esas
circunstancias?*®

La respuesta tendria que considerar como un elemento minimo que el trabajo en subcomisiones
es una de las medidas que otros Congresos han utilizado para responder a la necesidad de atender
asuntos emergentes, hecho que contribuye a mantener Comisiones permanentes. En el caso de México
las subcomisiones en la practica han sido vistas como 6rganos inferiores a las comisiones. Si bien era
claro que su funcion principal estaba en la forma de organizar los trabajos de la comision (y de esa
forma optimizarlos), también es cierto que la importancia de los mismos, no era un criterio que se
considerara para su conformacion.

Evidentemente, el problema para que este esquema opere tiene que ver con aspectos de fondo y
uno de ellos (ademas de los sefialados) es que no se les asignan recursos que les permitan realizar el
trabajo a través de estos 6rganos. Se debe sefialar que las subcomisiones en Estados Unidos, tienen la
misma importancia que las comisiones (con personal asignado de 5 a 18 miembros) y, antes de aprobar
su creacion, se evaltan los recursos (humanos y presupuestales) con las que contaran, esto, que es un
problema que enfrenta en si mismas las Comisiones del Congreso de la Unidn, se muestra de manera
mucho maés clara en la subcomision. Al respecto debe sefialarse que el personal asignado directamente a
las comisiones es insuficiente para realizar sus trabajos (Mora 2003: 45) y mas aun para poder asumir
las tareas y funciones que cada vez con mayor fuerza se le reclaman, lo que enfrenta a su vez, a lo

expuesto en el apartado anterior.

2.3.3. Tamano y rotacion de sus miembros.
Esta categoria se refiere al nimero de legisladores/as que la integran y a la posibilidad de que estos se
conserven su encargo en las comisiones por el tiempo que dure el mandato y alude asimismo, al hecho
de que sus integrantes no pertenezcan a un nimero tal de comisiones que imposibilite su especializacion.
En el Congreso de la Union, ambas Camaras establecen el nimero maximo de miembros para cada
comision, el nimero maximo de comisiones a las que puedan pertenecer, y la disposicion de que “el
encargo de sus integrantes serd por el término de la misma”, (articulo 43.1™ y 104.1%* de la LOCG).
La pluralidad politica y la eficacia parlamentaria perseguida, quedan plasmadas en la formula

para la composicion de las comisiones y comités. Dicha pluralidad determina la reproduccion de la

135 \er el Capitulo 3. Remitirse especificamente al capitulo 3.3.1.
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proporcionalidad exhibida por el pleno, la evaluacién del perfil profesional y la experiencia acreditados
por sus miembros.

Estos propdsitos se confirman con la limitacion del nimero de sus integrantes y la posibilidad de
pertenencia a estos microuniversos de modo que, formalmente las y los integrantes de las comisiones
conforme a la ley, solo pueden ser rotados en un caso: cuando asi lo decidan los Grupos Parlamentarios
a los que pertenezcan, sea porque se separan del Grupo Parlamentario al que pertenecian cuando se
conformaron las comisiones (articulo 43.6™ de la LOCG) o bien por ser una potestad abierta para los
Grupos Parlamentarios (articulo 44.11™" y 105.2™% de la LOCG).

La primera modalidad se encuentra en los rangos establecidos por los parlamentos de
conformidad con el principio de pluralidad, la segunda lo rebasa, dado que no se establece ningdn limite
al Grupo Parlamentario para la rotacion de sus miembros, en este caso, en términos formales, la Camara
de Diputados lo mismo que la de Senadores observa un bajo rango de institucionalidad en tanto ambas
abren el segundo supuesto™®.

Lo anterior lleva a sefialar que la integracion que observan las Camaras del Congreso de la Union
es acorde con el principio de pluralidad que prevalece en todos los Congresos, de hecho es de destacarse
que el marco normativo de las comisiones no privilegié este aspecto hasta la LVII legislatura. **".

El punto es importante, porque es este Gltimo criterio el que rige la organizacién interna del
Congreso, por lo que cualquier diagnéstico que le ponga en el centro de la critica, estard cuestionando
no el disefio institucional del Congreso, sino el caracter naturalmente politico del 6rgano, y por lo tanto
abriendo la puerta a propuestas que rebasan las medidas para el mejor funcionamiento interno del
Legislativo.

Sin embargo, esta es una de las criticas que directamente deriva del marco normativo, en tanto
las potestades de los grupos parlamentarios va mas alla de lo establecido en este precepto.

Lo anterior, permite observar que ambas Camaras del Congreso de la Union cumplen,
formalmente con los minimos que se requiere para hablar de institucionalizacion del trabajo en
comisiones, afirmacién que en los hechos no se sostiene si se revisa con puntualidad los diagndsticos

sobre su desempefio y mucho menos a la luz de su papel frente a las problematicas nacionales.

13¢ Como puede observarse el marco normativo posibilita que en cualquier caso se haga la sustitucion de sus integrantes. En
los hechos, las préacticas parlamentarias han posibilitado que el cambio de coordinadores parlamentarios, afecte la
composicidn de las comisiones. Véase el conflicto que se gener6 en 2003 al interior del Grupo Parlamentario del PRI, cuando
al interior de éste se disputaron la presidencia de una Comision.

B3’Remitirse al apartado 2.4.2 de este capitulo.
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Lo expuesto explica porqué la Camara de Diputados, que en cuatro de las cinco variables
revisadas muestra un mayor grado de institucionalizacion, no presenta diferencias sustanciales respecto

de la Cadmara de Senadores, que mostré debilidad en dos de tales variables.
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Tabla 1. Grado de Institucionalidad de las Comisiones ordinarias

En ambas Camaras existe apoyo a los trabajos de las comisiones por parte Mayor grado de
de la Secretaria de Servicios Parlamentarios (Articulos 49.cy 105.3) la institucionalidad en la
adscripcién de personal a éstas, se establece en el Estatuto de la Camara de
8 Organizacién Técnica y Administrativa que regula el servicio de carrera en Diputados.
S la Camara de Diputados, el Estatuto que regula al Senado, y en los
S Acuerdos Parlamentarios que se aprueban al inicio de cada Legislatura.
-% Se establece ademas el apoyo por
S parte de los centros de Estudios
:-’. Sociales y Opinion Publica; Estudios
w Econdmicos; Finanzas y Estudios
Parlamentarios y el Sistema de
Informacion y Anélisis (SIA)
(articulos 49.3)
< En ambas Camaras, las comisiones ordinarias tienen este caracter, el cual | Mayor grado de
04 sOlo puede ser alterado si se modifica el marco normativo para la creacion | institucionalidad en la
E 8 de una nueva comision. Cémara de
S S | Sélo las comisiones de la Camara de | No refiere el caracter permanente Diputados.
4 g Diputados, refieren que tal caracter (Articulo 90.1) y limita tal
5 P esta asi estipulado. permanencia a lo que exija el
w Articulo 39.2 despacho de sus negocios (articulo
c 95.1)
o ) Ambas camaras establecen el nimero maximo de miembros para cada | Bajo grado de
§ "1'8 Comisién, el nimero maximo de comisiones a las que puedan pertenecer, y | institucionalidad en
> < la disposicion de que “el encargo de sus integrantes sera por el término de la | ambas Cémaras, no
€ | § | misma”, (articulo 43.1 y 104.1). obstante  que la
= regulacion se orienta
Las y los integrantes de las comisiones conforme a la ley, sélo pueden ser | a la permanencia de
g rotados en un caso: cuando asi lo decidan los Grupos Parlamentarios a los | sus integrantes.
T'g que pertenezcan sea porque: se separan del Grupo Parlamentario al que
S pertenecian cuando se conformaron las comisiones (articulo 43.6) o bien
E por ser una potestad abierta para los Grupos Parlamentarios (articulo 44.11'y
105.2).

Fuente. Elaboracion propia

138 Especializacion. Correspondencia entre la jurisdiccion de éstas y la homologacién nominal con las dependencias de la
APF, con la posibilidad de crear subcomisiones para el tratamiento de temas especificos en la materia.

139 Numero de Comisiones establecidas: Considerado en la ley que les da el caracter de permanentes su importancia radica en
gue su creacion y extincion, debe atender al marco normativo y sujetarse a él y en la asignacion de recursos humanos y
presupuestales para la realizacion de sus trabajos. Contrario a las comisiones especiales o las de investigacion, las ordinarias
mantienen un caracter permanente de actuacion, de ahi que el control politico que ejerzan y la formulacion de leyes que
planteen, constituyan piezas claves en el desempefio de las mismas.

10 Tamafio: Atiende a la dimensién del Congreso y se refiere al nimero de legisladores/as que integran la Comision.
Establece un nimero definido de integrantes que garantiza la inclusién de los/as parlamentarios/as en los trabajos de alguna
Comisidn, y limita el nimero de Comisiones a las que habran de pertenecer.

141 Rotacién de sus miembros: Determinada por el marco normativo, atendiendo a conservar la pluralidad del Congreso.
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2.3.4. Integracion.

En relacion con lo anterior debe recordarse que el desempefio de las comisiones, revela la
conducta de los/as legisladores/as en el marco del sistema politico (electoral y partidario) y obliga por
tanto a sefialar la ruta de acceso al Congreso de la Union como un elemento que refleja la importancia de
su conformacion plural

En esta revision pueden observarse cuatro ciclos: 1) uno marcado por la integracion de las
camaras con una apabullante mayoria priista (XLI al XLIV); 2) otro por el aumento significativo de
partidos de oposicion (XLV a la LIII), 3) uno mas por la pérdida de la mayoria absoluta del PRI (LIV a

la LVI) y el tltimo 4) por la integracion de legislaturas sin mayorias (LVI1I a la LXI).

Tabla 2. Desempefio del Congreso. Integracion

Legislaturas XLI al XLIV (1949-1961)

Ingreso de la oposicion con una | Control absoluto del PRI

representacion minima.

Integracion de las cdmaras
con una apabullante
mayoria priista.

Legislaturas XLV a la LIl (1964-1976)
Control absoluto del PRI.

Aumento de la oposicion. Integracion de las cdmaras
con una apabullante

mayoria priista.

Legislaturas LIV ala LVI (1979-1985)
Control absoluto del PRI

DESEMPENO

integracion*

Incorporacién de un ndmero creciente
de diputados de partidos de oposicion,
el PRI pierde la mayoria absoluta de la
Cémara (1988) y por ende la capacidad
de aprobar, por si solo, modificaciones
al texto constitucional

Incorporacién de un mayor
namero de legisladores/as
de oposicion.

Legislaturas LVII a la LXI (1998-1994)

El PRI pierde la mayoria simple de la
Cémara. Es a partir de este momento
que los partidos de oposicién logran
acceder a las presidencias de las
comisiones.

Perdida de hegemonia de un
solo partido.

Integracion de legislaturas
sin mayorias (LVII a la
LXI).

En esa revision debera tenerse presente, que el PRI (posteriormente PNR y PRM)

143

, enfrento

cuatro elecciones para renovar Legislaturas y que su triunfo electoral solo permitia el acceso al

2 Integracion: Considera la pluralidad del Congreso, y define tanto su mesa directiva, como a sus integrantes, de
conformidad con la representacion que se guarde en el Pleno.
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Congreso a pocos legisladores con una filiacion partidaria distinta al gobierno, de modo que controlaba
los escafios de ambas Camaras.

Asimismo, debera considerarse que los datos relativos al Senado de la Republica se integran a
partir de la LVII legislatura, ya que el PRI tiene control absoluto de la Camara hasta la LVIII, serd
también a partir de esa legislatura en que se establezca la relacion entre la integracion en el Congreso y
la integracion en comisiones ordinarias, dado que también es a partir de este momento que los partidos

de oposicidon logran acceder a las presidencias.

a) La integracion del Congreso en las Legislaturas XLI al XLIV*#
Efectivamente, el PRM (antes PNR y posteriormente PRI) gand en 1940 el 94% de los votos y
en 1943 el 95% de éstos; por ello, la Cdmara de Senadores estaba vetada para los partidos opositores y la

de Diputados contaba con una representacién minima'*

(Casanova 1965:30); el ingreso de la oposicion
a la Camara de Diputados no tenia relevancia en lo que se refiere a la toma de decisiones, en tanto ello
no significaba un contrapeso al Ejecutivo.

En las elecciones federales de ese 1946, el PRI, obtuvo el 78% del total de la votacion, pese a la
reduccion en su votacion (comparada con los resultados que habia obtenido en las contiendas
anteriores), el Congreso mantuvo las mismas caracteristicas: los 64 escafios del Senado eran sélo para el
PRI y en la Camara de Diputados controlaba el 95%. Con una representacion en el Congreso similar a la
sefialada (control absoluto en el Senado y aproximadamente 5% de representacién para la oposicion en
la Camara de Diputados), el PRI contendid en cinco elecciones federales mas (1949-1952; 1952-1955;

1955-1958; 1958-1961; y 1961-1964) 1.

3 Terminada la lucha revolucionaria, no existian en México partidos politicos capaces de organizar en torno suyo un
proyecto politico nacional que aglutinara a la poblacion; en su lugar proliferaban los liderazgos nacionales, los cacicazgos
regionales y una variedad de uniones locales que estaban representados en el Congreso de la Unién como pequefios partidos.
En ese contexto surge el Partido Nacional Revolucionario (PNR), aglutinando a diversos partidos y grupos. Antes de
transformarse (en 1938) en el Partido de la Revolucién Mexicana (PRM) y posteriormente en el PRI en 1946). PRM,
experimenta un nuevo cambio, constituyéndose ahora en el Partido Revolucionario Institucional (PRI).

44 Los datos relativos al Senado de la Republica se integran a partir de la LVII legislatura, ya que el PRI tiene control
absoluto de la Camara hasta la LVIII Legislatura.

%5 De 1940 a 1946, la XXXVIII y la XXXIX Legislatura, aprobé por unanimidad el 100% de las iniciativas de ley envidas
por el Ejecutivo al Congreso en el afio de 1941 y el 92% de las mismas en 1943.

148 Textualmente Pablo Gonzélez Casanova sefiala que “solo hasta 1940 vuelven a entrar a la Camara de Diputados algunos
miembros de la oposicién, que aproximadamente constituyen un 5% del total, y que son seleccionados entre los menos
brillantes o los menos populares. De todos modos es importante advertir que desde entonces se rompe el tab que durante 18
afios impidié la mas minima oposicion en el Legislativo” (Casanova 1965:30). Debe recordarse que “el articulo 50 establece
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Tabla 3. Escafios por partido en la Camara de Diputados. Legislatura XL1 —XLV (1949-1961)

LEGISLATURA | LEGISLATURA | LEGISLATURA | LEGISLATURA | LEGISLATURA
1949-1952 1952-1955* 1955-1958 1958-1961* 1961-1964
(XL1) (XLI1) (XLI11) (XLIV) (XLV)
% % % % %
PRI 142 9659 | 152 | 9382 | 155 | 9567 | 153 | 9386 | 172 96.62
PAN 4 2.72 5 3.70 6 3.70 6 3.68 5 2.80
PPS 1 0.68 2 1.23 1 0.61 1 0.61 1 0.56
PARM - - - - - - - - - -
OTROS 3 1.85 3 184
TOTAL | 147 100 162 100 162 100 163 100 178 100

*QOtros tres escafios fueron ganados por la Federacion de Partidos Populares Mexicanos y el Partido Nacionalista
Mexicano.

Fuente: Elaboracién propia con informacion de Zamitiz y Hernandez (Zmitiz y Hernandez 1990:10)

que: “’El Poder Legislativo de los Estados Unidos Mexicanos se deposita en un Congreso General, que se dividird en dos
Camaras, una de Diputados y otra de Senadores. [y que éste] no ha sufrido modificaciones. En la Constitucion de 1917, los
Diputados eran electos cada dos afios, a partir de 1933 se aumento el periodo a tres afios y en la Ultima reforma de 1977 se
previé la eleccion de suplentes. Inicialmente, el pardmetro que determinaba el nimero de Diputados fue la poblacion,
eligiéndose un Diputado por cada 60 mil habitantes (1917) y fue aumentando a 100 mil (1928) a 150 mil (1942) a 170 mil
(1951) a 200 mil (1960) a 250 mil (1972), esta Gltima cifra se reitera en 1974 “teniendo en cuanta el censo general del
Distrito Federal y el de cada Estado”. (SIID s/a: 4). En 1977 la Camara de Diputados se integraba por 300 Diputados electos
segun el principio de mayoria relativa y hasta 100 por el de representacion proporcional. En 1986 se aumenta a 200 los
Diputados electos segun el principio de representacion proporcional. (SIID s/a: 4)

La Cémara de Senadores originalmente se conformaba de dos Senadores por cada Estado y dos por el Distrito Federal,
durando en su encargo 4 afios y revocandose por mitad cada 2 afios. En 1933 se aumenta el periodo a 6 afios en su totalidad.
En 1986 se establecié la renovacién por mitad cada 3 afios. (SIID s/a: 4)

En 1993 se aumento el nimero de Senadores a 4 por cada Estado y 4 en el Distrito Federal, de los cuales 3 eran electos por el
principio de votacién mayoritaria relativa y uno asignado a la primera minoria, la renovacion se establecié nuevamente a cada
6 afios. (SIID s/a: 4)

Por Gltimo en 1996 se sefiald la integracién de la Camara por 128 Senadores, de los cuales en cada Estado y en el Distrito
Federal, 2 son elegidos por el principio de votacion mayoritaria relativa, uno asignado a la primera minoria y los 32 restantes
electos segun el principio de representacion proporcional. (Cuadro 3)

Los requisitos para ser Diputado o Senador, siguen siendo sustancialmente los mismos, excepto la edad, que de 25 bajo a 21
y de 35 a 25, respectivamente. (SIID s/a: 4) En relacion a los derechos y obligaciones de los Legisladores, consignados en
los articulos 61 a 64 no han tenido variacidn. El periodo de sesiones que en la Constitucién original era solo uno,
actualmente se aument6 a dos. (SIID s/a: 4)
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b) La integracién de la Cadmara de Diputados en las Legislaturas (XLV a la LIII)
Los cambios en la integracion de las legislaturas posteriores estan asociadas a las reformas
constitucionales de 19637, 1972'* y de 1977**° que modifican la configuracién del sistema electoral.
En ese periodo (1964-1972) la Camara de Diputados tuvo una configuracion politica que se
caracterizo por el aumento de diputados de oposicién en el recinto legislativo. Sin embargo, la reforma
de 197, permitié también que aumentara para 1973 el numero de diputados priistas. De esta manera,
aunque la oposicion contaba ya con una mayor representacion en la Cémara de diputados, su

participacion siguio siendo limitada.

Tabla 4. Escafios por partido en la Camara de Diputados. Legislaturas XLVI a la L (1964-1976)

LEGISLATURA | LEGISLATURA | LEGISLATURA | LEGISLATURA LEGISLATURA
XLVI XLVII XLVIII XLIX L
1964-1967 1967-1970 1970-1972 1973-1975* 1976-1978

% % % % %

PRI 175 83.33 177 83.49 178 83.56 189 81.81 195 81.93
PAN 20 9.52 20 9.43 20 9.38 25 10.82 20 8.40
PPS 10 4.76 10 4.71 10 4.69 10 4.32 12 5.04
PARM 5 2.38 5 2.35 5 2.34 7 3.03 11 4.62
TOTAL 210 100 212 100 213 100 231 100 238 100

Fuente: Elaboracién propia con informacion de Zamitiz y Herndndez (Zamitiz y Herndndez 1990:12)

No obstante la importancia de la reforma electoral de 1977, la representacion que tuvo la
Camara de Diputados en las tres legislaturas que se conformaron bajo la normatividad establecida por

ésta, fue la que se observan en la grafica siguiente.

Y7 En 1963 fue reformado el articulo 54 de la Constitucién con el objeto de abrir la posibilidad de ingreso de los partidos
politicos de oposicion a la Camara de Diputados. La reforma se caracteriz6 por introducir lo que se denominé “diputados de
partido” (Zamitiz y Herndndez 1990:12). En razon de ello se les asignaron diputados por representacion proporcional de
acuerdo con su dotacién nacional emitida y el nimero de su lista regional.

148 Se reforma el articulo 52 y consistié en modificar la base poblacional de los distritos electorales, aumentando de 178 a 195
(Zamitiz y Hernandez 1990:12). Con los lineamientos establecidos en esta reforma y la que tuvo lugar en 1972, el PRI
contendid en las elecciones federales de 1964, 1967, 1970, 1973 y 1976.

149 para 1977 se llevé a cabo una nueva reforma electoral que modificé la Constitucién y la Ley de Organizaciones Politicas
y Procesos Electorales (LOPPE), promovida por el entonces Secretario de Gobernacidn, Jesis Reyes Heroles. Con esta
reforma se dio paso al sistema de representacion proporcional. EI aumento de 100 diputados plurinominales «significé que
una vez que entrd en vigor la Ley de Organizaciones Politicas y Procedimientos Electorales la oposicion obtuvo alrededor
del 26% de los escafios en la Camara de Diputados, y asi aseguré como minimo un cuarto del total. »
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De modo que aun cuando tales resultados representan un significativo avance en la pluralidad
del Congreso, aun forman parte de las legislaturas cuya dinamica seguia caracterizandose por la
preponderancia de un partido.

Tabla 5. Escafios por partido en la Camara de Diputados en LI, LII, y LIII Legislaturas (1979-1985)

LEGISLATURA LI LEGISLATURA LII LEGISLATURA LIII
1979-1982 1982-1985 1985-1988
% % %
PRI 296 74 299 74.75 289 72.25
PAN 43 10.75 51 12.75 4 10.25
PPS 11 275 10 25 11 275
PARM 12 3 0 0 11 275
PDM 10 25 12 3 12 3
PSUM 18 45 17 4.25 12 3
PST 10 25 11 275 12 3
PRT - - 12 3
TOTAL 400 100 400 100 400 100

Fuente: Elaboracion propia con informacién de Zamitiz y Hernandez (Zmitiz y Hernandez 1990:14)

c) Laintegracion de la Camara de Diputados en las Legislaturas (LIV ala LVI)

En general, los analistas coinciden que fue en 1988 cuando se acabd con el predominio electoral
del Partido Revolucionario Institucional. La fecha es importante porque fue en ese afio cuando por
primera vez el PRI pierde la capacidad de aprobar, por si solo, modificaciones al texto constitucional**®.

Hasta 1988, el Presidente y su partido contaban con una mayoria lo suficientemente amplia (méas
del 70% de los escafios) para aprobar leyes constitucionales y secundarias sin ningun obstaculo.
Posterior a esa fecha, la pérdida de terreno electoral, si bien no modificaba la capacidad de los partidos
de oposicion de promover reformas de ley con vias de éxito, al menos si generd una nueva dinamica
parlamentaria tendiente al control del Ejecutivo, a través de la recomposicion de los 6rganos de
Direccion de la Camara de Diputados™*.

Durante las LIV, LV y LVI legislaturas, con la pérdida de la mayoria absoluta del PRI y por ende

con la incorporacion de un nimero creciente de diputados de partidos de oposicidn, se inicia un tercer

%0 Modificaciones electorales como la de 1987 al Cédigo Federal Electoral; en 1990, al Cédigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales, y las reformas Constitucionales realizadas entre 1992 y 1994, incidieron en la recomposicion del
Congreso de la Union.

1 |os cambios importantes en esta legislatura tienen que ver con la modificacién de 6rganos de direccion internos.
Remitirse especificamente al capitulo 2.4.3. de este capitulo.
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ciclo para el Legislativo. En estos periodos se destaca la actuacion de los partidos de oposicion como
rivales efectivos frente al partido dominante.

Las LV y LVI legislaturas, dan cuenta de la recuperacion electoral del PRI en la Cadmara de
Diputados. Durante ambas legislaturas, sin embargo, las modificaciones procedimentales aprobadas el
trienio anterior (LIV legislatura), no sufren menoscabo y se dejan los cimientos para la actuacion de las
siguientes legislaturas y la inauguracion de un cuarto ciclo en la actuacion del Congreso Mexicano en lo

que se ha dado en llamar escenarios de gobierno dividido™?

, esto es un cambio importante en las
relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo por un lado, y entre los partidos y sus legisladores, por el
otro, que llevo a especular sobre las posibilidades de un escenario de paralisis e ingobernabilidad que
impediria el funcionamiento del Congreso. No obstante, de entonces a hoy (LXI Legislatura), lejos de
haberse dado un escenario de crisis potencial, se ha revelado una alta cooperacion entre partidos; escasa
fragmentacion en el interior de los mismos; alta disciplina partidista; y exigua polarizacion ideolégica™®.
(Mena 2001: 10)

Efectivamente a partir de la LVII Legislatura, predomind una actitud de cooperacion entre los
actores politicos, cooperacion que habia iniciado en la busqueda de consensos para la reconfiguracion
interna del Congreso y que se observa en la emision de Acuerdos parlamentarios que regulan sus
trabajos y posteriormente se manifiesto en la reforma a la Ley Organica del Congreso General y en la

expedicion del Reglamento del Senado de la Republica 2010)™*

152 Existen dos variedades de gobierno dividido: una donde se observa una divisién del control partidario en el interior del
Congreso. La segunda se refiere al control repartido entre el Congreso y el Ejecutivo. (Thurber: ). EI caso mexicano puede ser
incluido en el primer rango hasta las elecciones de julio del 2000. Posterior a esa fecha, todo parece indicar que la balanza se
inclina hacia el segundo rango.

153 En un andlisis de la legislatura LV11, Amalia Mena, mostrd que los tres principales partidos (PRI, PAN y PRD) obtuvieron
altos indices de disciplina y al mismo tiempo, dio cuenta de la cohesion partidista prevalecio, pues del total de iniciativas
presentadas por el Ejecutivo, sélo dos fueron rechazadas (Mena 2001:10).

54 Prueba de ello fueron los diversos acuerdos firmados por los grupos politicos, a fin de reducir la incertidumbre entre
partidos y poderes Los acuerdos suscritos a partir de la reconfiguracién de los partidos politicos integrados en el pleno,
fueron los siguientes: Acuerdo Parlamentario por el que se propone la integracion y funciones de la Comisién de Régimen
Interno y Concertacion politica (CRICP)/ Acuerdo para la integracion de las comisiones ordinarias y especiales y comités de
la Camara de diputados de la LVII legislatura./Acuerdo Parlamentario Relativo a las sesiones, integracion del orden del dia,
los debates y las votaciones de la cdmara de diputados. Acuerdo parlamentario relativo a la organizacion y reuniones de las
comisiones y comités de la Camara de Diputados./Acuerdo Parlamentario relativo a la Comision de Jurisdiccion y la seccién
instructiva de la Honorable Camara de Diputados a los apoyos que han de recibir los Diputados sin partido.
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Tabla 6. Escafios por partido en la Camara de Diputados en las LIV, LV y LVI Legislaturas (1998-1994)

Fuente: Elaboracidn propia con informacién de Alonso Lujambio (Lujambio 1995: 195-204)

* El tribunal anulé el distrito V de Coahuila que supuestamente habia ganado el PRI por lo cual se convocé a

elecciones extraordinarias y la Camara funcioné con 499 diputados.

d) La integracién de la Camara de Diputados en las legislaturas LVII a la LXI.

El tercer ciclo se observa después de las elecciones intermedias de 1997, cuando por primera vez se
conforma un legislativo sin mayoria desde la creacion del PRI. En esta transformacion, se estableci6 un
nuevo equilibrio, donde la introduccion de un escenario plural favorecié el afianzamiento de la
oposicién y la pérdida del control politico a manos de un solo partido.

Efectivamente, no es sino hasta la LVII™° Legislatura cuando los partidos de oposicién integran
las comisiones de acuerdo a su representacion en la Camara, lo que implicaba mayoria absoluta en todas
las comisiones de parte del PRI. Es importante sefialar que en la Camara de Diputados hasta la LIII
Legislatura, todas las comisiones fueron presididas por el Partido Revolucionario Institucional (PRI),

155 Cuando se eligié a la LVII Legislatura de la Camara de Diputados, en 1997, el PRI se encontré con un escenario de
gobierno dividido (contando solo con el 48% de los escafios). En este contexto, el jefe del Ejecutivo perdio la mayoria en la
Cémara de Diputados —aunque no en el Senado- y con ello, la posibilidad de gobernar sin obstéaculos.

La LVIII, muestra “por primera vez el partido del Presidente [tendria] una posicidn menos comoda [que en anteriores
legislaturas] pues [estaria] falto de 43 diputados para alcanzar la mayoria simple que [requeria] para aprobar leyes
ordinarias”. El PRI perdi6 por primera vez en 76 afios la primera magistratura, y el nuevo Gobierno, para generar
“gobernabilidad” requeria de la negociacion de distintas fuerzas politicas en la Camara de Diputados. Asimismo, el Senado,
que en toda su historia habia actuado con mayoria priista, en esta ocasion, se constituyé como un 6rgano donde ningin
partido contaba con el 50% mas uno que se requiere para hacer legislacion ordinaria.Esto verlo en las legislaturas siguientes.
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durante la LIV legislatura, apenas cinco comisiones estaban presididas por partidos de oposicion, nueve
en la LV y diecisiete en la LVI legislatura (Lujambio1995: 183-204)

Bajo este clima, a partir de la LVII, los coordinadores de los grupos parlamentarios (el llamado
“G-4"), en la CRICP, integr6 y aprob6 las comisiones legislativas; ademas, asigno las presidencias y
secretarias de las comisiones méas importantes entre los integrantes de la coalicion. Los avances mas
importantes de este grupo fueron: un mayor reconocimiento al pluralismo politico presente en el Pleno
de la Cémara y, una legislacion que buscaba que las tareas y compromisos legislativos recayeran en
condiciones de igualdad para cada uno de los grupos parlamentarios.

Las tablas que sefialan a continuacion, reflejan como el niUmero de presidencias de comisiones
que correspondieron a cada partido es proporcional a la representacion que éstos tiene en cada Camara,
aunado a ello al interior de cada comision los partidos con mayor nimero de escafios, conserva la
mayoria simple y en algunos casos incluso calificada, dado que igualmente su integracion esta vinculada
a la representacion total de la Camara de modo que al interior de cada comisién cada fuerza politica, en

términos generales, tiene la misma proporcion de votos que en el Pleno™®.

1% presidencias de las Comisiones del Congreso de la Unién de la LVII a la LXI Legislaturas: Presidencias de las
Comisiones del Congreso de la Union durante la LVII Legislatura: Durante la LVII legislatura (1997-2000) la Camara
Diputados funcioné con 40 comisiones ordinarias, de éstas el PRI presidié 18 el PAN 10, el PRD 10, el PVEM 1y el PT 1,
mientras que la Camara de Senadores funciond con 58 comisiones ordinarias, de éstas el PRI presidié 35; el PAN 14; el
PRD 8y el PCD 1. Presidencias de las Comisiones del Congreso de la Unién durante la LVIII Legislatura: Durante la
LVIII legislatura (2000-2003) la Camara Diputados funcion6 con 40 comisiones rdinarias, de éstas el PRI presidié16 el PAN
17 y el PRD 4; mientras que la CAmara de Senadores funcioné con 29 comisiones ordinarias, de éstas el PRI presidié 12; el
PAN 12; el PRD 4 y el PVEM 1. Presidencias de las Comisiones del Congreso de la Unién durante la LIX Legislatura:
Durante la LIX legislatura (2003-2006) la Camara Diputados funciono con 43 comisiones ordinarias, de éstas el PRI presidid
19 el PAN 12 el PRD 8 el PVEM 2, el PT 1 y PCD 1, mientras que la Camara de Senadores funciondé con 29 comisiones
ordinarias, de éstas el PRI presidié 12; el PAN 12; el PRD 4 y el PVEM 1. Presidencias de las Comisiones del Congreso de
la Union durante la LX Legislatura: Durante la LX legislatura (2006-2009) la Camara Diputados funcioné con 44
comisiones ordinarias, de éstas el PRI presidi6 11, el PAN 16, el PRD 11, el PVEM 2; el PT 1, el PCD 2 y NA 1, mientras
que la Camara de Senadores en ésta y en la LXI Legislatura con 59 comisiones ordinarias, de éstas el PRI presidio 17; el
PAN 24; el PRD 11; el PVEM 3; el PT 2 y el PCD 2. Presidencias de las Comisiones del Congreso de la Union durante
la LXI Legislatura: Durante la LXI legislatura (2009-2012) la Camara de Diputados funcioné con 44 comisiones ordinarias,
de éstas el PRI presidié 20 el PAN 12 y el PRD 6, el PVEM 3; el PT 1, el PCD 1y PANAL 1.
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Tabla 7. Representacion por fraccion parlamentaria en la Camara de Diputados: NUmero de escafios por Legislatura
y presidencias de comision.

COMISIONES ORDINARIAS
CAMARA DE DIPUTADOS
GPP LVII Lvin LIX LX LXI

17 LEGISLATURA LEGISLATURA LEGISLATURA LEGISLATURA LEGISLATURA
1997-2000 2000-2003 2003-2006 2006-2009 2009-2012

M
PT o d d 4 o 5 d 5 22

PCD b = 5 ’ d 22

PAN 22

AL

PO |- - | | - N B B S EE =

PN - : : : : : : :
100 100 100 100 100 100

TOT 10 100 100 100
AL 0

Fuente: Elaboracion propia con datos del Sistema de Informacion Legislativa de la Camara de Diputados, de Carlos

Enrique Casilla y de Jestis Gonzélez Rodriguez™®®.

157 LLos partidos que lograron representacion en la Camara de Diputados fueron los siguientes: ;Partido Centro Democratico
(PCD), Partido Nueva Alianza (PANAL), Partido Social Demdcrata (PSD), Partido de la Sociedad Nacionalista (PSN).

%8 a Informacion de las fuentes varia de conformidad con el momento en que se recogié la informacion. Esta tabla se
elabora privilegiando los datos al inicio de las legislaturas. Es importante destacar que para la LVII Legislatura, la
Informacion se toma de Carlos Enrique Casillas (Casillas 2000: 194) y de Jesis Gonzalez Rodriguez (Gonzalez: 2009:17);
para las legislaturas LVIII, LIX y LX los datos son del Sistema de Informacion Legislativa de la Camara de Diputados (SIL
2006:2), mientras que para la LXI Legislatura, la informacién se toma de la pagina de la Camara de Diputados en la pagina:
http://sitl.diputados.gob.mx/LX1_leg/listado_de_comisionesixi.php?tct=1
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http://sitl.diputados.gob.mx/LXI_leg/listado_de_comisioneslxi.php?tct=1

Tabla 8. Representacion por fraccién parlamentaria en la Camara de Senadores: NUmero de escafios por Legislatura
y Presidencias de comision.

COMISIONES ORDINARIAS
CAMARA DE SENADORES
GPP LVII LVIII LEGISLATURA LX LEGISLATURA
LEGISLATURA 2000-2003 2006-2009
1997-2000 LIX LEGISLATURA LXI LEGISLATURA
2003-2006 2009-2012

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Direccion General del Archivo Histérico y Memoria Legislativa del

Senado de la Republica y del Sistema de Informacion Legislativa de la Camara de Diputados™®

2.4. Las comisiones ordinarias desde el marco institucional que condiciona sus trabajos.

En los apartados anteriores se privilegio la revision del marco normativo que regula a las comisiones y
se observo el desempefio que habian mostrado las comisiones ordinarias bajo las facultades y la
estructura que éste considera. En ese subapartado se hara alusion al mismo marco normativo, pero ahora
al que rige el actuar de otros érganos del Congreso en relacidn con las comisiones, 6rganos respecto de
los cuales los diagndsticos de la sociedad civil organizada han sefialado una marcada y negativa
influencia en los trabajos de las comisiones ordinarias.

Este subapartado mostrara que tal incidencia existe, y que efectivamente forma parte de las practicas
parlamentarias (reglas informales) que condicionan los trabajos del Congreso, no obstante sefialara que
las modificaciones al marco normativo no s6lo son limitadas, sino que rebasan al que rige el

funcionamiento interno del Congreso.

159 La Informacion de las fuentes varia de conformidad con el momento en que se recogié la informacién. Esta tabla se
elabora privilegiando los datos més recientes. Asi es importante destacar que para las legislaturas LVII-LIX y LX-LXI los
datos son del Sistema de Informacion Legislativa de la Cdmara de Diputados, mientras que para el resto son los que se
sefialan por la Direccion General del Archivo Histérico y Memoria Legislativa del Senado de la Republica.
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2.4.1. El marco institucional que rige érganos politicos del Congreso

a) Grupos Parlamentarios

La LOCG regula a los Grupos Parlamentarios en diversos articulos (articulos 26 al 30y 71 a 79) a los
que concibe como O6rganos politicos para la organizacién y funcionamiento de las Camaras del
Congreso de la Union, a los que define como el conjunto de diputados [senadores] que se agrupan
segun su afiliacion de partido a efecto de garantizar la libre expresion de las corrientes ideoldgicas en la
Céamara. (articulo 26 y 71).

Tales 6rganos, eligen y conforman los 6rganos de direccion de las Camaras del Congreso: Mesa
Directiva (articulo 17 y 62), Junta de Coordinacion (articulo 31 y 80), Conferencia para la Direccion de
los Trabajos (articulo 37); tienen la obligacion de presentar agenda legislativa, formular acuerdos para
generar mayorias parlamentarias en relacion a éstas (articulos 26.6 y 82.a.) y en tal sentido incidencia
en el programa de cada periodo de sesiones de la Camara (articulos 36.1.% y 381"y,

Dado lo anterior algunos diagndsticos'®® sefialan que el marco normativo que los regula, limita el
trabajo en comisiones los concibe como una amenaza hacia el sistema de comisiones y otros mas
realizan su critica a partir de que el marco normativo les concibe como 6rganos de partido que como
instancias pertenecientes a la legislatura®. Las diferencias son importantes, en tanto los primeros se
encuentran en el marco de la critica al 6rgano politico desde la base de su concepcion, mientras que los
otros, buscan encontrar los excesos u omisiones del marco normativo e institucional del sistema politico.

No obstante lo anterior, y dado que lo que se pretende explorar son los alcances de las mismas,
éstas se sefialaran ubicando el tépico que se cuestiona haciendo las observaciones que desde éste trabajo

se consideran importantes para su revision. Asi, unos u otros han sefialando que el marco institucional

180 Es importante destacar que estos diagnésticos, no son en general los que se presentan desde la teorfa politica ni el derecho
parlamentario, que como se vera centran sus criticas en la preponderancia que tienen los coordinadores de éstos en su
relacion con los partidos. No obstante desde algunas organizaciones de la sociedad, se ligan sus funciones a la facultad que
estos tiene para decidir la integracién de las comisiones, lo que como se sefiald en el capitulo anterior, es una facultad
legitima en los parlamentos. Los coordinadores de los grupos Parlamentarios poseen excesivas atribuciones legales, que les
permiten manejar politica, financiera y legislativamente a la CAmara de Diputados, particularmente a sus comisiones. En un
primer momento, es el coordinador del Grupo parlamentario (GP) quien decide qué legisladores presidiran las comisiones y
quiénes integrardn la Mesa Directiva. Entre sus facultades se encuentra removerlos y sustituirlos de acuerdo a su interés
politico. (Déavila y Caballero 2005: 24)

161 Manuel Gonzalez Oropeza, sefiala por ejemplo que “como amenaza hacia el sistema de comisiones se encuentran los
grupos parlamentarios reconocidos por la ley, que trasladan la negociacion de las politicas normativas a los grupos copulares
de los partidos politicos representados en el Congreso. Aungue este fenémeno pareciera una derivacion natural de nuestro
pluripartidismo, la representacion nacional debiera respetarse y desligarse de las estructuras meramente partidistas, para
fortalecer la institucion de las comisiones dentro del propio Congreso”(Gonzalez 1994:83)
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no observan uno de los criterios seguidos por otros Parlamentos: que la permanencia en comisiones
atienda a su experiencia y perfil, no asi a su pertenencia a los GP.

Esta afirmacion es parciamente cierta, y lo es en tanto la LOCG, estipula que al proponer la
integracion de las comisiones y sus mesas directivas, la JUCOPO “tomara en cuenta los antecedentes y
la experiencia legislativa de los diputados” (articulo 43. IIl y 104), sin embargo, de acuerdo con los
diagnosticos de la sociedad civil, no existe un mecanismo claro que elimine la discrecionalidad con la
que se toman este tipo de decisiones, que se ha senalado “afectan directamente la fortaleza de las
comisiones, ya que con frecuencia se privilegia la lealtad de los posibles presidentes y no sus
capacidades.[y conforme a lo cual se propone] se defina en la LOCG el perfil que debe cumplir un
determinado legislador para presidir una comision. Es deseable que la integracion de las comisiones
ordinarias, proceso que depende enteramente de la Junta de Coordinacion Politica, observe cabalmente
los requisitos de objetividad y la relevancia en la experiencia de los diputados para el trabajo en
comisiones Yy la representacion politica.” (Davila y Caballero 2005: 27)

La pregunta es ¢qué tipo de mecanismo deberia definir la LOCG para asegurar un perfil que
cumpla tales criterios?, ¢como se haria compatible tal perfil con los requisitos que establece la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos para acceder a un cargo de eleccion popular
como lo es de las/os legisladores/as?

Lo anterior en el entendido de que ésta no considera, por ejemplo, ni un nivel minimo de
escolaridad, ni una experiencia determinada en ninguna materia, ¢bastaria entonces con una
modificacion a la LOCG o seria necesario que este cambio fuera aparejado con una modificacién
constitucional? y de ser asi ¢como se podria garantizar el principio de la representacion vs el de la
escolaridad y/o expertis?; ;coOmo se harian compatibles tales criterios con los que establece la legislacion
electoral respecto de garantizar equidad de género y la representacion de minorias?

No es materia de este trabajo dar respuesta a estas preguntas, si lo es en cambio, mostrar la
debilidad del diagnostico que se realiza al sefialar estd propuesta, tanto porque hace evidente que las
modificaciones al marco normativo interno no son per se la causa de la problematica, como porque tal
marco normativo queda subsumido por las reglas informales que prevalecen no obstante lo establecido
en la LOCG.

Se ha sefialado también que el marco institucional existe una obligada correspondencia entre el
grupo y su partido, respecto de ello este trabajo se pregunta ¢se debe cuestionar la correspondencia del

grupo parlamentario con su partido, cuando esta correspondencia es condicion para la conformacion del
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Congreso mismo?, ¢los efectos de esa relacion afectan solo el trabajo en comisiones o los trabajos del
Congreso en su conjunto?

Como se ha sefialado, desde la teoria politica y el derecho parlamentario, el cuestionamiento bien
solo en tanto se le asignan un nimero importante de facultades a sus coordinadores, entre éstas: Cambiar
arbitrariamente la integracion de las comisiones y reafirmar la lealtad del grupo hacia las posturas de su
partido. Como se sefial en el apartado anterior, el cambio arbitrario en la integracion de las comisiones
es un indicador de su debilidad, dado que el marco normativo da lugar a la rotacion de sus miembros, sin
embargo, cdmo también se sefiald, cuando esta rotacién obedece al cambio del legislador/a de grupo
parlamentario, la regla privilegia la integracion proporcional de las comisiones en funcién del grupo al
que pertenecen, al cambiar de grupo, el reajuste es necesario para atender este principio, el cual se
fundamenta en que el Congreso es un oOrgano de caracter politico de naturaleza partidaria, cuya
conformacidn es resultado de la eleccion que las/os electores/as hacen en una contienda electoral, mas
alla de que la votacion pueda darse por una persona en particular, tal persona pertenece a un partido
politico, y ello es una condicién para la contienda, ¢debe entonces modificarse el sistema electoral para
permitir las candidaturas sin partido?

El tema sin duda es parte de algunas propuestas de reforma politica, tema que si bien ha
encontrado eco en ciertos sectores, también ha sido cuestionada por otros. Nuevamente es de sefialarse
que no corresponde a este trabajo pronunciarse en este sentido, el objetivo en contrario, es sefialar que
seria insuficiente una reforma al marco normativo que rige la actividad del Congreso, en tanto las
modificaciones legales tendrian que hacerse a la Constitucion y otras leyes de caracter electoral.

Las modificaciones que podrian preverse para reducir la arbitrariedad en estos cambios so6lo
1 Ixxv y

78.1"1)_ En tanto ello podria minimizar la disciplina del partido, y fortalecer la libertad de expresion de

podrian atenderse en mayores apoyos al trabajo de los legisladores sin partido (articulo 30.

los parlamentarios en el desempefio de su labor representativa (articulos 43 y 105).

Empero ¢ello seria suficiente para atender la problematica planteada?; ¢;cémo ello se hace
compatible con el hecho de canalizar mayores recursos a minorias, que en teoria ya no representan la
agenda politica que los llevo al escafio (la plataforma electoral del partido)?; ¢seria esto suficiente para
acotar la disciplina partidista, cuando la o el legislador depende de ese partido o de otro para postularse
nuevamente como candidata/o? ; ¢aun existiendo la posibilidad de que pudiera postularse sin partido (lo
que actualmente no prevé la ley) garantiza esto que contard con el apoyo electoral suficiente para

permanecer acceder a un escafo?.

82



Las posibles respuestas a estas preguntas rebasan el ambito de analisis de este trabajo, pero
siguen mostrando que la debilidad de las comisiones, son en realidad una debilidad del Congreso que da
cuenta de que la simple modificacion a la LOCG es insuficiente.

Se ha sefialado también que el marco institucional ha omitido los criterios para la designacion de
sus coordinadores, por lo que en los hechos, ello se regula en los estatutos de los partidos (el partido es
el que designa al coordinador de la bancada del GP).

Efectivamente los criterios que regulan la asignacion de los GP en los hecho se han transferido a
los estatutos de los partidos'®? y observa una fuerte exigencia de disciplina a sus miembros (articulos 26
al 29 y 71 al 77), empero, mas alla de que la LOCG pueda considerar un mecanismo interno para la
designacion de los coordinadores a traves de su eleccion por éstos ¢puede garantizarse que tal eleccion
no venga previamente marcada por los consensos generados al interior del partido? dando por supuesto
que si, ¢el hecho de qué ahora ello no suceda esta relacionado con que los coordinadores de los grupos
parlamentarios tengan incentivos para proponer a su circulo méas cercano, muchas veces haciendo a un
lado a candidatos que puedan tener un perfil mas adecuado?, considerando que ésta respuesta también
pueda ser positiva ¢podria serlo cuando el perfil mas adecuado es el de un/a legislador/a de otro grupo

parlamentario?

b) Junta de Coordinacion Politica (JUCOPU)
La Junta de Coordinacion Politica (integrada por los coordinadores de los grupos parlamentarios) es el
6rgano responsable de impulsar las instancias y el entendimiento que faciliten el arribo de acuerdos
entre las distintas fracciones politicas (articulos 31 y 80) la referencia a este 6rgano en su relacién con
las comisiones, viene dada a través de la facultad que éste tiene para 1) garantizar su integracion plural
y 2) asignar a las y los legisladores que integran las mesas directivas de las comisiones.

Sin embargo el que la Junta de Coordinacion Politica sea la que garantice la integracion plural de
las mismas (en proporcion a la integracion del Pleno, como marca la ley), parece incuestionable. Ello,
es parte de las dindmicas de todo parlamento surgido de una democracia procesal basada en el sistema

de partidos'®®. Para comprender que tal preponderancia rebasa el marco normativo, debe recordarse que

182 |os estatutos del PAN sefialan, los del PRIy los del PRD

1%3Es un hecho notable que la Ley Organica del Congreso no obliga a la Junta a presentar informes ni actas de sus reuniones.
(Dévila, Caballero 2005: 18) La Junta de Coordinacion Politica (JUCOPO) controla administrativa, financiera, legislativa y
politicamente al resto de la Camara. Se pide que los drganos politicos, a través de los cudles se organizan sus trabajos, rindan
informes a través de actas de sus reuniones.
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4

e control que el PRI (previo PNR-PRM) mantuvo en el Congreso™®* se observa en la forma de

organizacion que disponia el RGICG, donde el érgano de gobierno méas importante del Congreso es La
Gran Comision™® .

Este 6rgano, de acuerdo con los articulos 74 y 75, se encargaba de proponer al Pleno de la
Céamara a los miembros de las comisiones; asimismo, tenia entre sus funciones someter a su
consideracion y resolucion los nombramientos o remociones del personal. Los poderes de la Gran
Comision eran extensos: abarcaban desde la preparacion de la lista de integrantes de cada comisién
legislativa, el nombramiento de los principales cargos administrativos, la asignacion de los recursos,
hasta la seleccion de los miembros de la Mesa Directiva.

Sin embargo, las atribuciones de este 6rgano recaian invariablemente en los diputados del PRI,
ya que el reglamento establecia en sus articulos 72 y 73 que su integracion se daria por un individuo de
cada estado y cada territorio y otro por el Distrito Federal que se nombraban con la votacion mayoritaria.
De estad manera, los diputados del PRI, accedian a los puestos méas importantes de las comisiones y a las
direcciones de las diputaciones estatales.

Una de las primeras tareas de los grupos parlamentarios de los partidos de oposicion, cuando
éstos vieron incrementada su dotacion de curules -por lo menos en la Cémara de Diputados-, fue
despojar al PRI del monopolio de la organizacion legislativa. Transfirieron dichos poderes a la comision
multipartidista conocida como de Régimen Interno y Concertacién Politica (CRICP)

Con el inicio de la LV legislatura (1991-1994), la Camara de Diputados adquirié nuevamente la
tarea de actualizar la LOCG. Las modificaciones aprobadas comprenden: el reconocimiento de la
CRICP como méaximo o6rgano de gobierno en la Camara de Diputados -a cuyos miembros se asigna la
responsabilidad de convenir los compromisos relativos a los asuntos discutidos por el pleno-; proponer a
los integrantes de comisiones y comités, elaborar el proyecto de presupuesto de este érgano, y designar
al Oficial Mayor, Tesorero, y Consejeros del IFE.

184 para observar cual era esta integracion remitirse especificamente al apartado 2.3.3. de este capitulo.

1% La Gran Comision se establecié como un sistema de gobierno basado en una comisién unipartidista, cuya autoridad
emanaba directamente del Presidente de la Gran Comision. Durante los afios en los que el PRI mantuvo la hegemonia. uno de
los cuestionamientos mas fuertes a este érgano es la relacion que se establecia entre la presidencia de dicho 6rgano y el
ejecutivo federal, de modo que incluso se llegd a firmar que de éste era designado por el Presidente de la Republica.
(Gonzélez 1998:90). El estancamiento de la funcidn legislativa, estrechamente ligado a la relacién entre los diputados del
partido en el gobierno y el Ejecutivo, se agudizaba con el limitado funcionamiento de la Camara. Los miembros de ésta, eran
elegidos con los mismos criterios que los diputados que accedian a érganos de direccion: su cercania al partido.
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Integrada por los lideres de las bancadas partidistas de todos los grupos parlamentarios, la
CRICP tenia el propdsito de ordenar el desarrollo de las tareas parlamentarias. También tenia la funcion
de construir los consensos legislativos necesarios entre la otrora invencible mayoria priista y la
oposicion. De esta manera se consumo el primer recorte al fuerte poderio de la Gran Comision y se
perfil6 la construccidn de un nuevo centro de decision construido con los coordinadores de los grupos
parlamentarios.

En ese sentido es importante destacar que la Comision para el Régimen Interno y Concertacion
Politica (CRICP) tuvo como cometido en la LVII legislatura reunir a los coordinadores de las fracciones
parlamentarias y funcionar como 6rgano de gobierno para optimizar las funciones legislativas, politicas
y administrativas de la Camara de Diputados, teniendo como tarea mas importante, la de suscribir
acuerdos relativos a los asuntos que se le presentan al Pleno y corresponsabilizar a las fracciones
parlamentarias en el manejo de los asuntos relacionados con el gobierno interno de la camara. Cabe
destacar que dichas acciones se llevaba a cabo previamente a través de la otrora Gran Comision, érgano
que agrupaba a los coordinadores de las diputaciones estatales del partido mayoritario, y por ende sin la
participacion del resto de las fracciones parlamentarias.

A partir de ese momento, y solo durante esa legislatura, se constituye como un érgano de
gobierno/direccion de la Camara, integrada por los lideres de las fracciones politicas representadas a la
que correspondid presentar, ante el Pleno de la Camara, la propuesta de integraciéon de los ciudadanos
diputados para las comisiones y comités, en tal sentido, en lo que se refiere a las comisiones ordinarias,
el objetivo de la CRICP fue crear instancias de dictamen plurales que permitieran desahogar las
iniciativas presentadas, asi como el propdsito complementar las disposiciones de la legales y
reglamentarias, referentes al funcionamiento y organizacion de la instancia representativa, derivado de
lo anterior se establecio la integracion y funciones de la Mesa Directiva que se conformaria por un
Presidente y los Secretarios de cada fraccién parlamentaria y cuyas tareas serian: presentar proyectos
sobre planes de trabajo, integrar subcomisiones para la presentacién de anteproyectos de dictamen o
resolucion vy, elaborar el orden del dia de las reuniones de la comision.

Efectivamente, la Camara de Diputados habia dejado de ser la Institucion que, en palabras de
Manuel Gonzalez Oropeza, constituia “un apéndice donde se libraban las batallas ya decididas en la
oficina del Presidente de la Republica en turno” (Gonzalez 1994) No obstante que, como se observo al
hacer un balance del desempefio del Congreso, ni estas modificaciones, ni la integracion plural de las

comisiones, han logrado cambiar las dinamicas parlamentarias, ya que si bien el incremento de
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legisladores opositores produjo cierta descentralizacion de poder, no legitiman la efectividad del trabajo
de control y vigilancia llevado a cabo por los legisladores en éstas. En ese sentido, la creacion de la
Junta de Coordinacion Politica (que la LOCG retoma en lugar del CRICP) Unicamente refrendo6 la
funcion de 6rgano de direccion ya existente bajo otro nombre. Asi, no obstante que su creacion dio
formalidad a dicho 6rgano, tal formalidad la concibe como un 6rgano politico que da cuenta de que su
funcion seria ordenar el trabajo legislativo desde una perspectiva politica. En ese sentido, es que sus
trabajos, como todos los del Congreso tiene como base las agendas presentadas por los grupos
parlamentarios (articulo 38 inciso a) y que forma parte del complejo entramado institucional que
considera la interrelacion de érganos politicos y auxiliares de la Camara.

En ese sentido, las observaciones referidas arriba, son aplicables para este tipo de

cuestionamientos.

c) Conferencia para la Direccidén y Programacion de los Trabajos Legislativos (Conferencia)

La Conferencia para la Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos, se concibe como
un érgano politico de la Camara de Diputados para la organizacion del trabajo legislativo, que tiene
como fin “impulsar la conformacion de acuerdos relacionados con el contenido de las agendas
presentadas por los distintos grupos parlamentarios y con el contenido de las propuestas, iniciativas o
minutas que requieran de su votacion en el Pleno, a fin de agilizar el trabajo legislativo” (articulos 38 y
45) *° y su importancia, en término del analisis que se realiza respecto de las comisiones, viene dado
por las atribuciones que se le confieren respecto de la programacion del calendario legislativo y el
impulso del trabajo en las comisiones, atribuciones que en la Camara de Senadores mantiene la Mesa
Directiva y la Junta de Coordinacidn Politica).

Hecho que de acuerdo con algunos diagndésticos, ha significado un importante diferencia entre el
marco normativo de la Cdmara de Diputados y la del Senado, en tanto “el esquema de organizacion del
trabajo en la Camara de diputados es un disefio mejor concebido y mejor acabado, pues de forma
expresa atribuye a la Conferencia facultades que permiten un justo entendimiento de los trabajos de las
comisiones ordinaria y, sobre todo faculta el conocimiento y la evaluacion de las actividades de dicho

organo parlamentario. Por tanto se echa en falta, en el caso del Senado una vinculacion tan exacta tan

1% Dos de las atribuciones mas importantes que posee la Conferencia son la programacién del calendario legislativo y el
impulso del trabajo en las comisiones quienes semestralmente deben rendir un informe de sus trabajos. (articulo 38 y 45 de
laLOCG)
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precisa — como en el caso de la Camara baja- de las comisiones con algin otro 6rgano parlamentario
encargado de impulsar sus trabajos y conocer sus informes.” (Mora 2005: 45)

Aunque de acuerdo con otros “las atribuciones que se le confirieron son “simplemente una
simulacion de descentralizacion. Los integrantes son exactamente los mismos que los de la JUCOPO,
sumandose unicamente el presidente de la Mesa Directiva. Por tanto, no existe descentralizacion real,
sino una burocratizacion de los trabajos legislativos.” (Déavila y Caballero 2005: 21)”

Este trabajo observa que efectivamente, la Conferencia™®’ no logré institucionalizarse como el
espacio para la construccion de acuerdos en relacion a los trabajos legislativos, sin embargo considera
importante destacar dos hechos, el primero relacionado con la pregunta de ¢como tendria que
conformase este drgano para existiera una descentralizacion real del poder? ¢por los presidentes de las
comisiones™®? y en su caso ¢por cudles? Destaca que desde estos diagnésticos se olvida que los
Parlamentos se integran por personas, Y que son éstas las que conforman cada uno de los érganos
parlamentarios, si una u otra tiene mayor poder de decision, tal poder viene dado por la posibilidad que
tienen de situarse en o6rganos decisores (dentro y fuera de los parlamentos) ;qué haria pensar que
algunos/as o varios presidentes/as de comision tendrian un pauta de actuacion distinta integrado un
6rgano de ésta naturaleza?

Lo anterior nos lleva al segundo aspecto a destacar, justamente las atribuciones que se le dan a
éstos drganos el cual tiene el animo de reducir la subjetividad politica (lo mismo que las comisiones) en
tanto 6rgano auxiliar de la Camara para el desempefio de sus facultades, por tanto, su funcién esta
relacionada con el trabajo que desde aquellas se hace, de modo que “el trabajo sustantivo de las
comisiones, y en consecuencia de los legisladores, radica en la correlacion que exista entre el programa
anual de trabajo que (.....) es el reflejo sectorial del programa legislativo y los 2 informes semestrales

que anualmente, deben presentar las comisiones (.....) a la conferencia, en la correspondencia,

167 Estados Unidos observa este lineamiento a través de la Comisién de Gobierno que actia como mediador de disputas entre
los comités. Esta instancia determina cudles proyectos de ley llegaran al Congreso y, para cada proyecto de ley que llega al
Congreso, determina una norma. Debe acotarse que esta comision observa los procedimientos que se siguen al interior del
Congreso Norteamericano y no debemos confundirla con la que se pensaria seria su homologa en la Camara de Diputados.
En todo caso, la instancia encargada de establecer esa norma en el Caso mexicano, podria ser la Conferencia para la
Programacién de los Trabajos Legislativos, que es el drgano de direcciéon de la Camara a la que se le ha asignado la
responsabilidad de los procedimientos internos.

188 E| hecho de que los presidentes de las comisiones no estén presentes permanentemente en este 6rgano, y que sélo puedan

ser llamados cuando se toque algin tema de su incumbencia, merma la comunicacion de las prioridades de las agendas de las
comisiones. En otras palabras, la agenda tunicamente refleja las prioridades de los partidos. (Davila y Caballero 2005: 21)”
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coherencia y seguimiento de ambos debe derivar el proceso de evaluacion del trabajo de los legisladores
en las comisiones” (Mora 2005:41)

En ranzén de ello interesa sefialar que justo el hecho de que tal institucionalizacion no se lograra,
es un indicador de que la modificacion de las reglas formales resultan insuficientes para consolidar

cambios sustantivos en el Congreso™®.

2.4.2. El marco institucional que rige aspectos extraparlamentarios

Se ha mostrado que la mayoria de los aspectos que se cuestionan al Congreso, rebasan el marco
normativo que rige la actividad parlamentaria®”®, sin embargo, el Ginico aspecto que se reconoce como tal
desde el diagnostico de la sociedad civil, es el relativo a la reeleccion legislativa consecutiva'’, dado
que al hablarse de los perfiles de los/as legisladores en vinculacion con su expertis, se hace referencia a
la posibilidad que tienen de especializarse en los temas que trabajan a través de las Comisiones a las que
pertenecen, esto es al menos una de las posibilidades que observan otros parlamentos, en tanto, dicha
experiencia esta ligada al trabajo desarrollado previamente en una comisién dada la existencia de la

reeleccion legislativa inmediata o consecutiva.

169 Remitirse especificamente al apartado 2.1. de este capitulo.

10 P URINOMINALES. Se ha sefialado también que la existencia de legisladores/as plurinominales es un aspecto nocivo
para la profesionalizacion de los trabajos, este analisis no destacara en especifico el punto dado que comparte diversos
aspectos que se sefialan para la reeleccién (tema recurrente en el analisis de las comisiones) que se abordara con mayor
detalle. Asimismo, dado que no toca a este trabajo pronunciarse por las propuestas que al respecto se han vertido, sélo se
dejard como ejemplo de esta critica uno de los sefialamientos hechos en este sentido. “En la LIX Legislatura, de las 42
comisiones ordinarias de la Camara de Diputados, la mitad son presididas por legisladores plurinominales, al igual que la
presidencia de la Mesa Directiva; casi la totalidad de la Junta de Coordinacion Politica son diputados “de partido.” “la
presidencia de diputados plurinominales en las comisiones y su efecto inhibidor sobre el desarrollo de los intereses y la
agenda de las comisiones. Existe otro factor que se puede asociar directamente a la debilidad del sistema de comisiones
legislativas en la cdmara: los 200 diputados plurinominales o de representacion proporcional fomentan el que los legisladores
respondan a los intereses de su partido mas que al de los electores. En otras palabras, quienes llegan a ser diputados
plurinominales y presidentes de comision, por lo regular son el circulo mas cercano de quien coordina la bancada de su
partido, y son designados tiempo antes de la eleccidon para controlar las decisiones en la Camara. Esto genera que los
diputados de mayoria no tengan espacios reales de incidencia dentro de su misma fraccion” (Davila Caballero 2005: 26)

L En el siguiente apartado se sefialaran algunos de las principales ventajas y desventajas que se asocian a la reeleccion
legislativa inmediata o consecutiva. Esta compilacion se retoma de manera importante del trabajo Coordinado por Victor
Hugo Solis Nieves, Cuitldhuac Bardan Esquivel y Gustavo Rivera Paz, quienes desde el Instituto de Investigaciones
Legislativas del Senado de la Republica, elaboran un documento de trabajo (Solis, Nieves y Rivera 2002) que si bien se
centra en el detalle de las reformas en materia de reeleccidn legislativa, da cuenta de los debates que existen en relacion a
ésta desde los tiempos de Vicente Lombardo Toledano, son de estos debates donde se obtienen un nimero importante de
referencias a los argumentos en contra de la reeleccién legislativa, la mayoria de los cuales se analizan por Francisco José de
Andrea Sanchez a través de la referencia a casos paradigmaticos desde la perspectiva comparada (De Andrea 2000 s/p).
Sobre estos documentos se da cuenta en la bibliografia de este trabajo.
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Es preciso destacar que la ausencia de la reeleccion en México ha sido vista por parte de los estudiosos
del parlamento como una limitacion para la profesionalizacién de los Congresos (Casar, Carbonell,

Lujambio, Ugalde)*"

, ello atendido desde lo relativo a comisiones, resulta clave para entender porqué
en otros Congresos, es menos visible la preponderancia de los grupos parlamentarios sobre las
comisiones y sobre todo para comprender que la pericia que observan los legisladores en dichos cargos
se refleja en el dptimo desemperio de las comisiones a los que pertenecen, lo que aunado a la existencia
de servicios de carrera dotan a los legisladores de herramientas para el trabajo en comisiones.

Sin embargo, tales efectos se asocian a las ventajas de un disefio institucional que ve en la

reeleccion legislativa, las siguientes ventajas:

1. Contribuiria a la estabilidad politica y legislativa, a una mejor relacién entre Ejecutivo y
Legislativo, al fortalecimiento este Gltimo, a la armonia interpartidaria e intrapartidaria, y a la
autonomia de los/as legisladores/as. (De Andrea 2000 s/p)

2. Crearia una relacion mas directa entre los representantes y los electores, al posibilitar la creacién
de nexos entre representante politico/a y elector/a./ (Carbonell 2000:75) (Carbonell 1998)
Fortaleceria la responsabilidad de los legisladores/as, (Carbonell 2000:75) (Carbonell 1998)

4. Fomentaria y permitiria la continuidad de proyectos legislativos coherentes de largo plazo a
través de la profesionalizaria a los legisladores, lo que a su vez abre paso a la eficacia
parlamentaria (Carbonell 2000:75) (Carbonell 1998)

“No obstante la algarabia actual que reina en el campo de quienes favorecen la consagracion
constitucional de la reeleccion legislativa consecutiva, [expresada en las ventajas anteriores], conviene
sefialar -para poder alcanzar un equilibrio en la materia- que dicha figura tiene también desventajas
claras que -dependiendo del contexto nacional del sistema politico que adopte la reeleccion- se veran
acentuados o profundizados.” (De Andrea 2000 s/p)

Asi, las desventajas que se sefialan a continuacion dan cuenta de algunos efectos nocivos de la
reeleccion legislativa consecutiva, y de sus limitantes para enfrentar la compleja problematica del

Congreso. En ese sentido se afirma que la reeleccion:

172 e afirma que la baja institucionalidad de las comisiones deriva significativamente de la prohibicién constitucional de
reeleccién inmediata, lo que destruye cualquier pauta de especializacion. (Carbonell 1998) (Carbonell 2000) Diluye la
conexion electoral y por tanto disminuye el grado de responsabilidad politica de los legisladores para con sus votantes (Nacif
1997, Lujambio 1996, Ugalde 1992). Estimula y aumenta la responsabilidad de los legisladores frente al Ejecutivo y al
partido como resultado de las facultades de promocidn politica del Ejecutivo (y su partido) para recompensar a los diputados
con candidaturas y cargos en la administracion (Casar 1999, Nacif 1997). (Ugalde 2002)
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1. Constituye un freno a la movilidad politica, dado el enquistamiento nocivo de élites en el poder
en uso de un mecanismo que impide su renovacion e inherentemente debilita a la clase politica,
hecho que genera corrupcion y no contribuye a la estabilidad politica ni la gobernabilidad
democrética. (De Andrea 2000 s/p)

2. No fortalece directamente la participacion ciudadana ni garantiza la postulacién, en contario se
favorece la formacion de alianzas y vinculos “clientelares™ entre representantes politicos y
grupos de interés. (De Andrea 2000 s/p)

3. Posibilita que grupos de interés con amplio margen de poder econdmico influyan sobre los
legisladores. (De Andrea 2000 s/p)

4. Crea incentivos a las tareas de gestion sobre las legislativas, dejando de lado la
profesionalizacion y dando lugar al clientelismo legislativo. (De Andrea 2000 s/p)

La reeleccion legislativa, se presenta como una propuesta de disefio institucional que contribuiria a
abatir algunos de los problemas mas importantes que se han asociado al Congreso mexicano: la ausencia
de representativa de las/os legisladoras/es, carencia de responsabilidad en su trabajo legislativo y por
ende, falta de proyectos coherentes de largo plazo.

En razén de ello un excelente punto de partida para dimensionar las problematicas ligadas al
disefio institucional del Congreso en su conjunto, en tanto, en prospectiva y desde el analisis comparado,
tendrian a su vez un efecto en los trabajos de las Comisiones, tema central de este proyecto.

Al respecto es preciso destacar que la ausencia de la reeleccion en México ha sido vista por parte
de los estudiosos del parlamento como una limitacion para la profesionalizacion de los Parlamentos
quienes han sefialado que ello resulta condicién para entender porqué en otros Congresos, €s menos
visible la preponderancia de los grupos parlamentarios sobre las comisiones y sobre todo para
comprender que la pericia que observan los legisladores en dichos cargos se refleja en el 6ptimo
desempefio de las comisiones a los que pertenecen, lo que aunado a la existencia de servicios de carrera
dotan a los legisladores de herramientas para el trabajo en comisiones.

Como vemos, el tema de la reeleccion legislativa rebasa esos efectos, no sélo porque su
existencia va mas alla de las modificaciones al marco que regula la actividad parlamentaria, alcanzado la
legal y constitucional, sino porque se dirige a sus causas (ausencia de responsabilidad, representatividad
y proyectos legislativos de largo alcance.)

El analisis de comisiones nos permite diagnosticar el estado del Congreso, ver los efectos que

ello tiene a través de las deficiencias que presenta, pero esta lejos de darnos propuestas para su atencion
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dado que sus causas, al parecer rebasan las propuestas de disefio institucional, las que cuando se
anuncian de manera desarticulada, evidencian como su compleja problematica minimamente requeria un
atencion en varios frentes.

Dado que este trabajo tiene alcances limitados, se acotard a mostrar como la reeleccion

legislativa, condicion indispensable en las propuestas de fortalecimiento de las comisiones, ofrece en si
misma una larga lista de supuestos que, en opinién de quien escribe, conlleva mas riesgos que ventajas,
aspectos de los que se daré cuenta en la revision de los argumentos que se contraponen:
1. Contribuiria a la estabilidad politica y legislativa, a una mejor relacion entre Ejecutivo y
Legislativo, al fortalecimiento de este altimo, a la armonia interpartidaria e intrapartidaria, y a la
autonomia de los/as legisladores/as./ vs Constituye un freno a la movilidad politica, dado el
enquistamiento nocivo de elites en el poder en uso de un mecanismo que impide su renovacién e
inherentemente debilita a la clase politica, hecho que genera corrupcién y no contribuye a la
estabilidad politica ni la gobernabilidad democratica.

Se sefiala que el trabajo realizado por los/as legisladores/as los/as posicionaria frente a la
ciudadania, lo que evita que éstos dependan de grupos econdmicos que los financien, de partidos
politicos que los promuevan y de la preocupacion de posicionarse dentro o fuera del sector publico una
vez terminado el periodo para el cual fueron electos. (Carbonell 2000: 66-77) Tal autonomia se
rebustece si se toma en cuenta que:

“las relaciones armoénicas entre cupulas, bases y élites partidarias -esenciales para el bienestar

politico y legislativo- se ven auspiciadas cuando existe estabilidad de largo plazo en la

composicion de las camaras legislativas, pues la frecuencia de trato, la experiencia, la
preparacion y el profesionalismo de cuerpos legislativos con menor transito "eventual” de
individuos, permite la consolidacién armonica de las relaciones de trabajo entre equipos

indispensables para la labor legislativa y politica”. (De Andrea 2000 s/p)

Se explica que la armonia se fomenta tanto dentro los partidos en lo individual, como entre las élites de
los partidos que se acostumbran a tratar con sus pares en un ambiente de estabilidad que surge de la
familiaridad de trato, por tanto “el acomodo y la tranquilidad hacia el futuro que encontrarian los
legisladores de carrera con la reeleccion, tendria como un efecto colateral muy saludable y deseable para

el pais, el hecho de que las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo™.(De Andrea 2000 s/p)

'3 De acuerdo con De Andrea “La presencia de legisladores experimentados -politicos de oficio- que saben que la prudencia,
la negociacion y la discrecion son herramientas basicas del quehacer politico y legislativo, haria mas estable la relacion
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La posibilidad de reelegir a los legisladores, consolida el poder econémico y politico en las
mismas personas, lo que favorece la creacion de cacicazgos y da lugar a la corrupcion derivada de la
existencia de legisladores propietarios de su circunscripcion.

Ya desde principios de este siglo, Gaetano Mosca expuso que los sistemas politicos logran

mantener un madico equilibrio y estabilidad generacionales permitiendo una indispensable

"renovacion de elites politicas” que no solo refresca a los mandos politicos y de gobierno,

brindando nuevas ideas y nuevas Opticas, sino que libera tensiones acumuladas por grupos de

poder que generacionalmente buscan tener su oportunidad en el ejercicio del poder. La reeleccion
consecutiva impide per se la renovacion de elites, o en el mejor de los casos, la pone en manos

de muy pocos, lo que tampoco es deseable. (De Andrea 2000 s/p)

De Andrea da cuenta de un ejemplo elocuente, teniendo como referente a Estados Unidos de Ameérica,
sefiala que en ese pais, donde se permite la reeleccion legislativa inmediata, se ha podido apreciar -en
especial a partir de los noventa- un creciente clamor para limitar el nimero de periodos de reeleccion
consecutiva posibles, como solucién a una serie de problemas que se han hecho patentes en dicho

pais’’™,

Ejecutivo-Legislativo, aun a pesar y por encima de que las cAmaras estén compuestas por un mosaico plural de individuos de
diversos partidos, asi, se sefiala, por encima de ideologias, estaria la carrera de largo plazo: saber que con quien se pelea hoy,
probablemente seré aliado o negociador mafiana o pasado, y no como ahora, donde un pleito politico dura sélo lo que el
periodo legislativo.” (De Andrea 2000 s/p)

7% Dicho autor sefiala que no obstante lo impecable del anterior razonamiento, la experiencia ha demostrado que en muchos
casos reales, la consagracion constitucional o legislativa de la reeleccion ha llevado a resultados contraproducentes para el
espiritu que subyace al concepto de democracia. (De Andrea 2000 s/p) en ese sentido da como ejemplo las "sospechas" de
actos de campafia ilegales por parte del expresidente Clinton y del exvicepresidente Gore, quienes como parte de su esfuerzo
de reeleccién presidencial en 1996, fueron aconsejados para efectuar una inversién masiva de recursos que ahogara los
esfuerzos -de por si magros- de sus contrincantes en dichos comicios. Con tal motivo, usando la propia Casa Blanca como
anzuelo, el equipo de Clinton -con su presencia personal en muchos casos- invité a toda un gama de donantes y
contribuyentes, quienes por varios miles de délares cada uno, "adquirian" el privilegio de dormir en la habitacion Lincoln de
la Casa Blanca y a ser fotografiados incluso con la "primera dama". En el desfile de generosos donantes, se encontr6 después
que habia desde narcotraficantes hasta billonarios koreanos y malasios que buscaban, éstos ultimos, "aceitar" las ruedas de la
maquinaria gubernamental norteamericana para fines de inversiones privadas y tratos comerciales, todo lo anterior a cambio
de los recursos que entraron a las arcas de la campafia de reeleccion de Clinton. Ahora bien, después de meses de
investigaciones por parte de comisiones legislativas especiales, [...] la procuradora Janet Reno decidié finalmente no
nombrar un fiscal especial para investigar las supuestas violaciones de la ley en materia de financiamiento de campafia, con
lo cual después de dar carpetazo al asunto, la procuradora puso fin a meses de angustia personal ante la disyuntiva de abrir la
cloaca o ser fiel -por encima de su debida imparcialidad- al presidente que la apoy6. Cabe recordar que las violaciones
directas reclamadas a Clinton son: la supuesta solicitud desde las instalaciones de la propia Casa Blanca de los citados fondos
-usando infraestructura del gobierno- y la aceptacién de cheques en la propia Casa Blanca por parte de los mandos de la
campafia. Por otro lado, las violaciones de espiritu, también claras, consisten en que tanto el propio presidente, como un
futuro candidato a la Presidencia, Gore, se aprovecharon de su condicién de incumbents, ante el resto de los candidatos
comunes y corrientes que no pueden invitar a nadie a dormir en la histérica Casa Blanca. El ejemplo anterior es elocuente: la
corrupcion abierta o velada es fomentada por la reeleccion, porque lo que esté en juego es el poder mismo, y para conservarlo
los hombres estan dispuestos a todo. (De Andrea 2000 s/p)
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2. Crearia una relacion mas directa entre los representantes y los electores, al posibilitar el la
creacion de nexos entre representante politico/a y elector/a./ vs No fortalece directamente la
participacion ciudadana ni garantiza la postulacion, en contario se favorece la formacion de
alianzas y vinculos *"clientelares' entre representantes politicos y grupos de interés.

Se explica que un disefio politico que no permite la reeleccién inmediata, como es el caso mexicano,
el/la legislador/a busca mantener estrechas relaciones politicas con su partido més que con su electorado.
Sabe que al terminar el periodo para el que fue electo dependeré del partido la posibilidad de continuar
con su carrera politica. En cambio, si se permitiera la reeleccion inmediata, los/as legisladores/as no
solamente buscarian promocion hacia adentro de sus partidos —como sucede en la actualidad- sino que
prestarian mucha mayor atencion a los/as electores/as, al tener que regresar a buscar el voto en sus
distritos originales, se generaria un incentivo para una mejor y mas eficaz gestion por parte de los/as
representantes y para mantener un contacto mas estrecho con los/as votantes.

Es por ello que la reeleccidn continua de los/as legisladores/as, en palabras de Miguel Carbonell,
resulta “un incentivo para una mejor y mas eficaz gestion por parte de los representantes y para
mantener un contacto mas estrecho con los votantes” Carbonell 1998) (Carbonell 2000), en tal sentido

“la fluidez y la frecuencia de contactos entre diputados y senadores y sus respectivos electores

locales, surgido de la necesidad de asegurar la reeleccién, tendria como efecto altamente

deseable, una reduccion de los reclamos y de la frustracién ciudadana puesto que los problemas y

las quejas serian recibidas, evaluadas y procesadas por el aparato legislativo y, por ende, por el

sistema politico mas fluidamente, lo que acabaria con el rezago legislativo y de demandas
sociales que, cuando no concluye con respuestas politicas, resulta en tomas de recintos

legislativos o0 en movimientos que crispan el ambiente politico nacional. (De Andrea 2000:s/p)
La revaloracion del voto ciudadano como mecanismo de premio o castigo a quienes se designa como sus
representantes, no constituye un argumento solido para reflejar la voluntad ciudadana mientras no
existan mecanismos de participacion directa tales como el referéndum, el plebiscito, la iniciativa popular
o0 la consulta ciudadana sobre temas en los que es la ciudadania y no sus representantes, la que debe

decidir. Aun cuando se aceptara la reeleccion legislativa continda, los partidos politicos siguen siendo
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quienes postulan a los candidatos, de modo que el vinculo entre éstos y el partido sigue siendo un factor
de subordinacion.

3. Fortaleceria la responsabilidad de los legisladores/as./ vs Posibilita que grupos de interés con
amplio margen de poder econdmico influyan sobre los legisladores.

Otra de las ventajas de la reeleccion legislativa consecutiva en Mexico, es la que supone la
consolidacion de la "responsabilidad", deben “regresar y atender consistentemente a los electores de su
distrito en sus peticiones de proyectos legislativos, [...]so pena de enfrentar el castigo maximo que seria
el repudio de su electorado y la pérdida de la reeleccion, y con ello un escollo dificil de superar en su
carrera legislativa profesional” (De Andrea 2000 s/p), asi, se afirma que la preocupacién de los
legisladores/as aumentara en el desempefio diligente de su cargo y no dejara pasar el tiempo de la
legislatura sin aportar nada a los trabajos de los 6rganos legislativos correspondientes, en tanto "un
legislador que ha sido electo en un distrito uninominal y quiere reelegirse, tendrd que cultivar a su
electorado, explicarle su conducta... El legislador lleva a su distrito liderazgo, argumentos, cifras,
eventualmente algun beneficio material concreto...” (Lujambio 1996:23).

De hecho, de acuerdo con Lujambio, muchos de los actuales representantes politicos con madera
de legisladores, podrian encontrar resignacion cdmoda en considerar una carrera legislativa como el
eslabon dltimo y digno de una carrera politica, sin tener que angustiarse ante el fin de su ejercicio
buscando acomodo temporal o salvador en otras instancias que, mas que “cobijo vocacional” implica
"premio de consolacion™ o retiro de la actividad natural. (Lujambio 1996:19).

En ese sentido De Andrea sefiala que la reeleccion legislativa inmediata podria resolver un
“problema del sistema politico mexicano: descongestionaria la ruta a la presidencia y a gubernaturas de
politicos con vocacion real de legisladores, pero que por las limitaciones constitucionales actuales
engrosan las filas de los aspirantes a "las grandes", con lo cual se ocasionan problemas de frustracion, de
competencias inutiles, y de falta de coordinacion de esfuerzos de las élites politicas de los partidos. (De
Andrea 2000:s/p), lo anterior dado que el poder de determinados grupos representa un riesgo pues su
influencia econdmica podria incidir en el nimero de legisladores que habrian de lograr ser reelegidos y
en ese sentido asegurar el control de un grupo determinado de legisladores para proteger sus intereses,
en tanto la continuidad de personajes

“facilita que poderosos e influyentes grupos de interés y de poder en México, intentaran y

eventualmente lograran "cooptar”, para usar un eufemismo, a verdaderos "regimientos” de

legisladores favorables -sistematicamente- a favorecer, representar y proteger los intereses de
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dichos segmentos de la sociedad en demérito de los intereses del bien comdn de toda la

poblacion que frecuentemente son contrarios a los de dichos grupos de interés y de presion”. (De

Andrea 2000:s/p).
En ese sentido, las tentaciones de abusos de poder politico y econémico es uno de los riesgos ya que
bajo la reeleccion legislativa inmediata a “la corrupcion abierta y descarnada que se presenta en muchos
paises del mundo en desarrollo, [se suma] una corrupcion de fina factura que estira los limites de la
legalidad y de la equidad al mé&ximo, a veces violando el espiritu de las normas en materia de
financiamiento de campaiias, de licitaciones, de concursos publicos, etcétera” . (De Andrea 2000:s/p)

4. Fomentaria y permitiria la continuidad de proyectos legislativos coherentes de largo plazo a
través de la profesionalizaria a los legisladores, lo que a su vez abre paso a la eficacia parlamentaria. vs
Crea incentivos a las tareas de gestion sobre las legislativas, dejando de lado la profesionalizacion y
dando lugar al clientelismo legislativo.

La complejidad de las sociedades actuales se traduce en el trabajo legislativo, razon por la cual
los legisladores deben tener conocimiento sobre las diferentes materias que habran de normar, controlar

o supervisar 1"

este conocimiento sin embargo, no se adquiere de un dia para otro, en la actualidad el
conocimiento adquirido por los legisladores durante el periodo de su encargo, se pierde para el siguiente
periodo lo que tiene un impacto en la continuidad de los proyectos legislativos y por tanto en la creacién

y desarrollo de politicas legislativas de largo plazo. Asi, ha de tenerse en cuenta que “los legisladores se

> Para ejemplificar este caso, nuevamente De Andrea recurre al andlisis comparado, sefiala asi que “tal fue el caso, atn
fresco en la memoria politica de los EUA, de Dan Rostenkowski, poderoso politico demécrata que por décadas presidié casi
dictatorialmente la crucial Comisién de Medios y Arbitrios (Ways and Means Committee), hasta que se descubrieron abusos
de poder, desvios de fondos, etcétera, que precipitaron su caida ignominiosa desde la cuspide del poder legislativo de la
mayor potencia del mundo. Asi, tenemos el caso de que la reeleccion legislativa consecutiva permitié en el pais de
democracia electoral paradigmatica, que un solo hombre se enquistara en el poder abusando del mismo para su provecho y el
de los grupos de interés afines a él. Este ejemplo implica ciertamente una llamada de alerta para cualquier pais que desee
considerar la adopcién de la reeleccién legislativa consecutiva en su sistema politico, y lleva a ponderar que dadas las
experiencias negativas -no generalizadas- en otras latitudes habria que, cuando menos, contemplar candados -limites al
namero de reelecciones, modificaciones a las disposiciones electorales en materia de medios y financiamiento- que nivelen
las oportunidades de los challengers (candidatos politicos que buscan el puesto de un representante que busca "repetir” en el
cargo) frente a los aventajados incumbents (re-presentante en activo que se propone repetir). Resulta curioso que la tradicion
longeva de la reeleccion consecutiva en los EUA -incluyendo al Poder Ejecutivo- lleva a la configuracion en el lenguaje
politico de la citada palabra incumbent que tiene implicita una carga conceptual que destaca la existencia de un representante
politico que hallandose en el ejercicio de su cargo, decide buscar la reeleccién con todas las ventajas que implica disponer de
las estructuras administrativas, logisticas, de medios de comunicacion masivos, de contactos e incluso de fondos, ante un
aspirante que busca el cargo representativo pero desde fuera del sistema y sin sus ventajas.” (De Andrea 2000:s/p)

7% Hoy en dia los/as legisladores/as igual tienen que votar (y se supone que conocer) sobre la regulacion de nuevas figuras
delictivas que sobre el tema de las especies vegetales. (Valencia 1998:223)
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vuelven expertos trabajando...los legisladores profesionales producen legislacion de calidad porque van
profundizando en el conocimiento de la o las materias sobre las que legislan™’’ (Lujambio 1996: 30)

La continuidad misma de los trabajos legislativos también se veria mejorada con la reeleccion
inmediata, lo cual, a su vez, permitiria la creacion y desarrollo de verdaderas "politicas de Estado" en la
rama legislativa. La posibilidad de que un representante politico del Poder Legislativo pudiera ser
reelegido para el periodo inmediato (una, dos 0 mas veces), modificaria la actitud de los politicos que
aspiran a convertirse en diputados, senadores, etcétera, puesto que la perspectiva de una reeleccion
consecutiva durante uno o varios periodos obligaria a los prospectos a informarse y educarse en las
diversas materias y asuntos que "hacen” a un representante politico eficaz, propositivo, participativo y
disciplinado.

Existen temas politicos, sociales y econémicos nacionales y locales sobre los cuales no se puede
legislar al vapor, o sobre los cuales no se puede "truncar" un proceso de gestacion de largo plazo de
proyectos legislativos, so pena de producirse leyes inadecuadas, ineficaces, injustas, obsoletas o
inaplicables al cuerpo social nacional. La reeleccion consecutiva fomenta que con una vision de largo
plazo, un conjunto de legisladores de carrera pueda iniciar, terminar y ver aplicarse textos legislativos
exitosos, en cuanto logren el equilibrio entre justicia y eficacia, meta muy dificil de lograr en estos
tiempos con problemas y fendmenos complejos, en que tres afios sin reeleccion consecutiva hacen
inviable la coherencia, la eficacia y la justicia resultantes de una buena ley.

En la actualidad la continuidad de proyectos legislativos que por su naturaleza trascienden a un
ejercicio legislativo, se ven trastocados por las coyunturas que desalientan la vision a largo plazo de las
medidas a adoptar respecto de los temas que el electorado demanda, en ese sentido, diria Alonso
Lujambio, “un legislador que ha sido electo en un distrito uninominal y que quiere reelegirse, tendra que
cultivar a su electorado, explicarle su conducta...” (Lujambio 1996:23) hecho que lo obliga a ser
consecuente con las decisiones que toma a la hora de votar un proyecto o de presentarlo y darle
seguimiento.

Por ultimo, aunque no de manera exhaustiva -pues no hay listas definitivas de ventajas o

desventajas cuando se trata de instituciones y figuras electorales- la reeleccion legislativa consecutiva en

7 En palabras de Alonso Lujambio, "los legisladores se vuelven expertos trabajando... Los legisladores profesionales le
hacen el seguimiento a las leyes que impulsan y aprueban, proponen ajustes cuando en la fase de implementacion las cosas
no salen como debieran. Los legisladores profesionales acuden a las reuniones interparlamentarias a aprender, a discutir, a
intercambiar informacion, datos, evidencias, argumentos. Los legisladores profesionales son los guardianes de la institucién
parlamentaria: consultan archivos de comisiones (y no permiten que los archivos desaparezcan en cada Legislatura), tienen
incentivos para organizar cuerpos permanentes de asesores verdaderamente especializados, tienen incentivos para aprender
nuevas cosas porque podran capitalizar su esfuerzo.” (Lujambio 1996:23 )
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México brindaria un producto vital que empieza ya a ser impacientemente demandado y exigido por la
sociedad civil: la eficacia parlamentaria que nos presente soluciones legislativas y politicas a las grandes
cuestiones nacionales; de otra forma, un cuerpo politico gigantesco -como lo es el Poder Legislativo
federal- sera visto como un oneroso Yy vistoso, pero finalmente inservible edificio, lleno de polemistas
sin justificacion existencial alguna.

Se fortalece la deformacidn de las tareas legislativas, las que de acuerdo al marco constitucional
que la regula son las de legislacion, supervision y control, y en su lugar se da lugar a las tareas de
gestion, que son las que habrén de realizar los diputados o senadores a efecto de lograr el apoyo
electoral de los ciudadanos, hecho que no sélo no redunda en un mejor trabajo legislativo, sino que
tampoco contribuye a la generacion de leyes con vision de largo alcance o estructurales.

La reeleccidn por si misma no plantea un disefio que impida que los mecanismos de negociacién
politica y los canales de expresion de las demandas de las organizaciones populares, obreras y
campesinas se trasladen a los oOrganos legislativos y se vean reflejados en sus relaciones con la
administracién puablica.

La busqueda por ser reelecto incide en que el legislador evite tomar decisiones ligadas con los
impuestos y por el contrario exija el aumento en el gasto publico, ya que las primeras son medidas
impopulares y las segundas, son demandas que no siempre pueden ser satisfechas, pero que siempre son
requeridas.

La garantia de que en el ejercicio de sus funciones los legisladores se compenetren de los temas
materia de sus trabajos, no se encuentra en la permanencia en el cargo. La capacidad de atender los
diferentes asuntos que competen al legislativo requiere de la institucionalizacion, via el trabajo de
comisiones y subcomisiones; creacion y fortalecimiento centros de estudios, personal especializado en
diferentes areas, etc. Todo lo anterior con la limitante propia del legislativo: no contar con la
informacion, estructura administrativa y recursos que tiene el ejecutivo federal.

El argumento de que la reeleccidon promueve la profesionalizacion de una carrera legislativa, tiene
como contra-argumento el hecho de que en algunos contextos nacionales, lo Unico que se ha visto
profesionalizado es el abuso del poder y la formacion de cotos personales de influencia,
"profesionalizacion™ que en nada ayuda a la democracia real. Para evitar esta modalidad negativa de la
profesionalizacion, solo cabe protegerse con medidas y re-quisitos filtradores que aseguren que los
candidatos a puestos de representacion politica sean individuos aceptablemente honorables, rectos y

confiables en el manejo de los asuntos legislativos nacionales.
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2.4.3. Las comisiones ordinarias una referencia general a su desempefio.
En relacion al tipo de analisis que se realiza a traves de este trabajo, se adelanté en el primer

178 ara una de las categorfas a las que se harfa alusion, dado que ésta, en el

capitulo que el “desempefio
ambito del trabajo en comisiones permitia sefialar si a partir de ellas: se posibilitaba la acumulacion de
experiencia'”, la primacia para deliberar'®®, si se constituian en arena para la negociacion®, y
animaban la participacion de sus miembros'®? aspectos a los que se ha hecho alusion a lo largo de este
capitulo, sobre todo en la revisidn de su estructura (principalmente en relacion a su integracion) y a sus
facultades, lo que permite sefialar que las comisiones, en general, no se encuentran en estos supuestos.

En México el estudio del Poder Legislativo, en la ultima década, se ha caracterizado por destacar
el transito democratico por el que atraviesa el sistema politico mexicano contrastandolo a la
degeneracion del sistema presidencial y la existencia de un partido hegemdnico. El transito que suponen
esa relacion, asi como los factores que la posibilitaron, forman parte del cambio institucional que
presenta el Legislativo Federal. Cambio que es necesario atender a efecto de identificar los procesos de
institucionalizacion que apuntan a la concrecion de nuevas reglas para su desemperio.

Por lo menos hasta 1997, algunos analistas criticaron que el Congreso no fuera un verdadero
contrapeso al Ejecutivo. Esta critica se referia, sobre todo, a aspectos tan sustantivos como: el control
presupuestal y de la cuenta puablica; la creacion y eficacia de las comisiones de investigacion; la

relevancia del juicio politico y con ello la imputacion de la responsabilidad de los servidores publicos; la

18 E| desempefio incluye variables que requieren ser analizadas desde el punto de vista cualitativo, por ejemplo, si se
conocen a detalle las politicas y acciones del Ejecutivo Federal, las variables de este tiempo no se incluirén en este trabajo, en
tanto, de las revisiones previas que se han hecho sobre su desempefio se observan limitaciones que perse, descartan que tales
elementos se den, en ese sentido, en este apartado lo Gnico que habré de destacarse son algunos elementos que permiten
contextualizar algunas de las afirmaciones que se han realizado y destacar su importancia en términos del alcance de los
trabajos en comisiones, a los que se hara alusion en el capitulo 3, referido de manera especifica a las Comisiones de Derechos
Humanos.

19 Acumulacion de Experiencia: Determinada por la posibilidad de reeleccién de los legisladores y/o por la obligacion de dar
continuidad a los trabajos de anteriores legislaturas, y

180 primacia para deliberar: Determinada en la ley, que obliga a la Comisién al analisis y dictamen de los asuntos turnados a
la Camara, o presentados al Pleno, dejando como excepcion, “los asuntos de urgente y obvia resolucion”, y limitada por el

turno que los 6rganos directivos, dan a los asuntos que son presentados al Pleno.(Existencia de Comisiones recurrentes)

181 Arena para la negociacion. Se constituyen en un espacio real para la deliberacion y definicién respecto de los asuntos de
su competencia.

182 participacion de sus miembros. Competencia politica y técnica del personal
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participacion del Senado en la ratificacion de nombramientos del Ejecutivo y las otras que marca nuestra
Carta Magna.

Durante muchas décadas, el régimen politico mexicano, basado formalmente en la division de
poderes, no era capaz de generar contrapesos al presidencialismo; y cuando por fin el legislativo cambi6
su composicion, finalmente se noté que también hacian falta mecanismos internos capaces de optimizar
el trabajo de las Camaras, las facultades de control de Congreso, eran vistas como letra muerta. Sin
embargo, después 1988 y visiblemente a partir de 1997, el enfoque hacia dicho Organo no fue ya
Unicamente a su papel como contrapeso al Ejecutivo, sino a la eficacia con la que ejercia ese contrapeso.
Es decir, a la situacion intra institucional del mismo, poniendo el acento en su estructura interna cuyos
ejes rectores esta en los grupos parlamentarios y las comisiones ordinarias.

El Congreso de la Union se veia fortalecido con la apertura que habia significado la inclusién de
distintas fuerzas politicas en su interior. Las modificaciones a la Ley Orgéanica del Congreso General,
posibilitaron, por ejemplo, que el publico interesado en la vida politica del pais pudiera observar el
trabajo legislativo, tanto de las comisiones que lo componen, como del Pleno, en las sesiones
transmitidas por el Canal del Congreso.

La referencia del marco normativo es de destacarse en este punto, porque las modificaciones que
supuso no significaron un avance importante en la operacion de las comisiones. Si bien a partir de la
LVII legislatura la forma de integrar las comisiones posibilitd una conformacion plural de las mismas
(incluyendo una presencia significativa de presidencia de comisiones para los grupos parlamentarios
opositores), esto no contribuyd a la creacion de mecanismos para su éptimo funcionamiento, ni ha
generado cambios significativos en los o6rganos de direccion del Congreso, con excepciéon de la
expedicion del Reglamento del Senado de la Republica en este afio, Sin embargo, la mayoria de los
cambios en el marco formal y en la dindmica interna del mismo, se habian operado ya durante la LV1I
legislatura.

El Congreso de la Union ya no estaba subordinado al Ejecutivo, y sin embargo eso no era
garantia de la creacion de mecanismos para el 6ptimo funcionamiento de las Camaras. En ese orden de
ideas, la LVIII legislatura plateaba un escenario de expectativa en cuanto a los alcances, ya no del
gobierno dividido, sino de la aplicabilidad y reforma de los mecanismos de control interno.
Indudablemente, era necesario contar con un marco que regulase la actuacion de dicho 6rgano. ¢Pero era

suficiente esta regulacion para reformular la relacion Ejecutivo-Legislativo?
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Efectivamente las comisiones han observado cambios inherentes a la pluralidad politica
caracteristica de las ultimas legislaturas. Sin embargo la ambigiiedad e insuficiencia de su marco
juridico, asi como las précticas parlamentarias heredadas de antiguas legislaturas no han permitido la
institucionalizacion de estos 6rganos y posibilitar con ello el fortalecimiento del legislativo a partir de
sus dinamicas internas, de modo que la actividad legislativa o de control al Ejecutivo se ha concentrado
en un pufiado de comisiones durante estas legislaturas, esto es sigue prevaleciendo la fortaleza de las
comisiones: “rutinarias” y “recurrentes” ** (Mora 2003:)

Los legisladores de partidos opositores siguen adoptando el trabajo en el pleno como el
mecanismo mas eficaz para presentar propuestas e inconformidades y en general sus puntos de vista
acerca de como deberia votarse una iniciativa, el presupuesto y todo asunto de su interés. Esto no
obstante que en la practica parlamentaria las actividades de las comisiones han adquirido relevancia para

la oposicion®®*.

2.5. Conclusiones del Capitulo Dos
Fue objetivo de este mostrar que el marco normativo que atafie sélo a las comisiones (estructura y
facultades definidas en ley), es diferente en cada Camara del Congreso de la Unidn, no obstante estas
diferencias, que resultan importantes desde la teoria institucional, en tanto dan o no mayor solidez a
tales 6rganos, miden en un grado minimo la institucionalizacion de los Congresos, ya que lo Unico que
pretenden determinar, es su caracter permanente, especializacion, pluralidad y alcance de sus
facultades, aspectos todos que (con salvedades) cumplen formalmente ambas Camaras del Congreso de
la Union.

Conforme a lo anterior, es posible concluir que su marco normativo no difiere sustancialmente de
las que presentan otros parlamentos, lo que refuerza el hecho de que las “reglas informales” que inciden
en la baja institucionalidad de los trabajos en comisiones, no devienen de la forma en que éstas se

regulan o de las deficiencias observan, y sin embargo acotar lo resulta indispensable para destacar, que

183 De las primeras destacan en la Cdmara de Diputados la Comisién de Programacion, Presupuesto y Cuenta Publica; y la
Comision de Hacienda y Crédito Publico, que anualmente son requeridas para dictaminar la iniciativa del presupuesto y la
cuenta publica del gobierno federal) de las segundas, la Comision de Gobernacién y Puntos Constitucionales a la que
corresponde dictaminar, a menudo de forma conjunta con otras comisiones, todas las iniciativas de reforma constitucional).

184 | as criticas de los legisladores de oposicion sobre cualquier iniciativa que pasara por comisiones era mas efectiva si se
discutia en el pleno, ya que tendrian mayor impacto politico que en el debate a “puertas cerradas” de la comisidn. Si bien esto
ha cambiado a partir de la difusion de las sesiones publicas de los funcionarios en las distintas Comisiones, lo cierto es que
ello sucede asi s6lo en algunos temas.
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las comisiones ordinarias, como se sefiald, forman parte un complejo entramado institucional, y que por
tanto las pautas de conducta que se observan en sus trabajos, devienen: tanto del marco institucional

(reglas formales e informales'®

) que rige a otros 6rganos del Congreso y al Congreso mismo; como del
marco institucional (reglas formales e informales) que rige aspectos extraparlamentarios.

A efecto de destacar que si bien estas variables condicionan los trabajos de las comisiones, lo que
subyace a ello son los incentivos del sistema politico que son los que determinan pautas de conducta en
los/as legisladores/as, por los que el fortalecimiento del Congreso estarian en las modificaciones que
respecto de aquel (el sistema politico) se gesten'®®.; en tanto no existe evidencia de que el desempefio de
las comisiones ordinarias, haya representado un signo de fortalecimiento del Congreso de la Unién, asi,
aun cuando ha observado cambios que muestran una mayor incidencia en el proceso legislativo, la
actividad parlamentaria en comisiones sigue marcada por la preponderancia de los grupos
parlamentarios.

Hecho que le llevan a concluir que las comisiones ordinarias del Congreso de la Union guardan
un bajo grado de institucionalidad y que sus trabajos resultan deficientes, sin embargo a diferencia de
los diagndsticos que se han realizado sobre éstas observa que las propuestas que se plantean para
fortalecerlas, resultan deficientes en tanto las mismas se centran en aspectos mecanismos
procedimentales que poco ayudan a que éstas incidan en el fortalecimiento institucional del Congreso o
bien en aspectos extraparlamentarios cuya influencia en la conducta de los parlamentarios no cuentan

con la solidez para considerarse como efectivos en México.

185 Normativo y précticas parlamentarias. Al hablar de la institucionalizacién del Congreso mexicano, se est4 haciendo
referencia al fendmeno de regularidad en el comportamiento colectivo. Es decir, la creacion y persistencia de reglas, procesos
y modelos de comportamiento, capaz de dar respuesta a las demandas que se le atribuyen a dicha instancia. (Douglas
1993:13-19)

18 No es materia de este trabajo sefialar cuales serian las modificaciones a realizarse respecto del sistema politico, hoy dia se
gesta la discusion respecto de ello cuyos alcances rebasan el objetivo de esta investigacion, si en cambio se estara en
condiciones de sefialar que una de las propuestas que se trata como condicion para el fortalecimiento de las Comisiones
ordinarias del Congreso de la Unién, es la reeleccién legislativa, propuesta que se revisara en el &mbito de la unidad de
andlisis de esta investigacion: las comisiones ordinarias.
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Capitulo 3. Las Comisiones de Derechos Humanos del Congreso de la Unidn: el diagnostico desde

la sociedad civil organizada.

187 enla

Este capitulo tiene la intencion de: a) revisar los diagndsticos de la sociedad civil organizada
evaluacion del desempefio de las Comisiones de Derechos Humanos del Congreso de la Unidn,
conforme a los puntos de partida que sustentan sus observaciones; b) mostrar, a partir de ello, los
alcances y limites de dichas comisiones en temas especificos; y c¢) reflexionar sobre la complejidad del
poder legislativo en relacion a las expectativas que desde estos diagnosticos se generan.

Al respecto resulta oportuno sefialar que en los capitulos 1 y 2 de este trabajo, se observo el
desempefio de las comisiones ordinarias del Congreso de la Union a partir de los diagnésticos que ahora
se aluden y de los estudios que sobre aquellas se han realizado desde el derecho parlamentario
comparado y la teoria politica; que sobre la base de éstos se establecio la coincidencia que existe sobre
el bajo desempefio de las comisiones ordinarias, no obstante las diferencias que presentan, tanto en los
supuestos de los que parten para llegar a sus conclusiones, como en las propuestas que realizan para
subsanar sus deficiencias'®.

En relacion con lo anterior, resulta pertinente destacar que el desempefio de las comisiones de
derechos humanos, como el de cualquier comision ordinaria, viene marcado por su integracién conforme
al principio de proporcionalidad en la representacion, en relacion a lo cual debe recordarse que las
mismas denotan: 1) la fuerza relativa de cada partido politico en el Congreso de la Unién; 2) la
correlacion de fuerzas internas de los partidos, debido a que las dirigencias de estos deciden a qué
comisiones va cada legislador y tienen entera libertad para remover a los presidentes que pertenecen al
partido si, por alguna razén, asi conviene a los intereses del grupo parlamentario; y 3) las comisiones
que busqué presidir cada partido politico reflejan sus prioridades tematicas conforme a su agenda
legislativa particular” (Nacif 2000: 30)

En tal sentido es de sefialarse que en la Camara de Diputados, con excepcién de una legislatura,

el PRI y el PAN (los dos partidos mayoritarios) se han rotado la Presidencia de la Comision de

87 Los trabajos que se engloban como “diagnésticos desde la sociedad civil organizada” han quedado referidos en la

introduccién de este trabajo, y es sobre estos sobre los que se realizaran las observaciones de éste capitulo.

188 \/er capitulo 1. Remitirse especificamente al apartado 1.2.1.
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Derechos Humanos*®, hecho que no sucede en el Senado, donde las presidencias han sido del PRD y el

PT (tercera fuerza politica) lo mismo que del PRI *).

Tabla 9. Integracién de las Comisiones de Derechos Humanos en la Camara de Diputados. Representacion por
fraccion parlamentaria, ndmero de escafios por Legislatura y ndmero de Integrantes por partido.

COMISIONES DE DERECHOS HUMANOS
CAMARA DE DIPUTADOS

GPP™ LVII LVII LIX LX LXI
LEGISLATURA LEGISLATURA LEGISLATURA LEGISLATURA LEGISLATURA
1997-2000 2000-2003 2003-2006 2006-2009 2009-2012

%

PRI 4438
PAN | 121 | 345
PRD 138
PVEM | 8 | 34
PT 34
PCD 0
PANAL | - |

PSD

PSN = |

slp

TOTAL 100 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la Camara de Diputados™®

189 Hasta la LIX legislatura la Comision de Justicia y Derechos Humanos.

190 |_os graficos que se presentan, observa la forma en que se han venido integrando a partir de la LVII Legislatura, que como
se sefiald en el capitulo anterior, es el momento en que comienza a observarse cambios en la Pluralidad de las Camaras (en
principio, en la de Diputados y posteriormente en la de Senadores. Las presidencias de las Comisiones de Derechos Humanos
en la Cémara de Diputados correspondieron al PRD en la LVII, al PRI en la LVIII, al PRI en la LIX, al PAN en la LX y al
PRI en la LXI y su integracion fue la siguiente: En la LVII Legislatura de la Cdmara de Diputados se integré por 30
legisladores/as: 14 del PRI; 7 del PAN; 7 del PRD; 1 del PT y 1 del PVEM. En la LVIII Legislatura de la Camara de
Diputados se integro por 29 legisladores/as: 13del PRI; 12 del PAN; 3 del PRD; 1 del PT. En la LIX Legislatura la CDH de
la Cémara de Diputados se integr6 por 28 legisladores/as: 13 del PRI (46.4 %); 8 del PAN (28.6 %); 5 del PRD (17.9%); 1
del PVEM (3.6%) de 1 PCD (3.6 %); 0 del PT (0%) En la LX Legislatura la CDH de la Cadmara de Diputados se integrd por
29 legisladores/as: 11 del PAN (50%); 7 del PRD (31.8%); 2 del PRI (9.1%); 1 de PCD (4.5 %) y 1 del PT (4.5%) En la LXI
Legislatura la CDH de la Camara de Diputados se integrd por 29 legisladores/as: 13 del PRI (44.8%); 10 del PAN (34.5%); 4
del PRD (13.8%); 1 de PVEM (3.4 %) 0 de PCD (3.4 %); 1 del PT (3.4%)

91 _os partidos que lograron representacion en la Camara de Diputados fueron los siguientes: ;Partido Centro Democratico
(PCD), Partido Nueva Alianza (PANAL), Partido Social Demdcrata (PSD), Partido de la Sociedad Nacionalista (PSN).

192 Informaci6n se obtuvo de la Camara de Diputados de las  siguientes  direcciones
electronicas:http://sitl.diputados.gob.mx/LIX_Legislatura/ORDINARIAS.pdf ;
http://sitl.diputados.gob.mx/integrantes_de_comision.php?comt=68;

http://sitl.diputados.gob.mx/LX1_leg/integrantes de_comisionlxi.php?comt=12

http://cronica.diputados.gob.mx/
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FLACSO

om0

Datos que si bien permiten observar que en la Camara de Diputados los Grupos Parlamentarios
mayoritarios observan interés por presidir las Comisiones de Derechos Humanos, pierden relevancia si
se toma en cuenta que:
“a pesar del aumento sustancial de presidencias controladas por miembros de la
oposicion durante las legislaturas democraticas, el niUmero de presidencias ocupadas
por diputados del PRI no disminuy0 de manera significativa. En realidad, los
diputados del PRI controlaron més presidencias de comisiones cuando comenzoé la
época democratica (1988- 1997) que antes. Esto indica que el agudo incremento de
presidencias de las comisiones a favor de los diputados de oposicion, que se ha
duplicado de legislatura en legislatura durante la transicion democratica, se ha
alcanzado mediante la creacion de méas comisiones, y no a costa del nimero de
comisiones controladas por el PRI. Cabe sefialar que las comisiones que
inicialmente fueron presididas por diputados de la oposicién durante la primera
legislatura del periodo de democratizacion se encontraban entre las menos
importantes. Sin embargo, ha habido una tendencia gradual en el sentido de que los
politicos de oposicion reciban presidencias de comisiones relacionadas con los
asuntos mas importantes. Esta tendencia se consolidé en la LVII Legislatura (1997-
2000). (Rivera 2004:266-267)

Asimismo, en la Comision de Derechos Humanos como en cualquier otra comisién ordinaria,
“existia sobrerrepresentacion del PRI ..., lo que dio a este partido un gran poder para
decidir por si solo los resultados legislativos de las comisiones: las reglas de
procedimientos solicitan que, para que el dictamen de una comisién se discuta en el
pleno, es necesario que la mayoria de los miembros de la comision lo firmen
(Reglamento, articulo 88). En otras palabras, el control de las mayorias permanentes en
las comisiones le permitié al PRI asegurar la aprobacion de cualquier ley en el &ambito
de las comisiones, tan solo para ser meramente ratificadas en la asamblea. ...la
sobrerrepresentacion del PRI en las comisiones permitid perpetuar el abstencionismo
de los politicos de ese partido —involucrados en funciones politicas extracamarales—

sin arriesgar los intereses priistas en los salones de las comisiones. (Rivera 2004: 267)
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En el caso de la Comision de Derechos Humanos de la Camara de Diputados, como puede verse en la
tabla correspondiente, la mayoria siempre la han conservado los dos partidos mas fuertes a nivel
nacional.

En el Senado, lo mismo que en la Camara de Diputados, los partidos en el poder han conservado
tantas comisiones como han querido sin la necesidad de sacrificar presidencias'®® y su incidencia en las
comisiones que no presiden, como lo es el caso de la Comision de Derechos Humanos, 1o conservan en
la medida en que mantienen igualmente la mayoria en su integracion.

Tabla 10. Integracion de las Comisiones de Derechos Humanos en la Camara de Senadores Representacion por
fraccion parlamentaria. NUmero de escafios por Legislatura y nimero de Integrantes por partido.

COMISIONES DE DERECHOS HUMANOS
CAMARA DE SENADORES

GPP LviI LVIII LEGISLATURA LX LEGISLATURA
LEGISLATURA 2000-2003 2006-2009

1997-2000 LIX LEGISLATURA LXI LEGISLATURA
2003-2006 2009-2012

Fuente: Elaboracion propia con datos de la pagina de la Camara de Senadores'*

193 por su parte las presidencias de las Comisiones de Derechos Humanos en la Camara de Senadores correspondieron a PRD
en la LVII, a PRI en la LVIII-LIX, (2000-2009) a PT en la LX-LXI (2009-2012). En la LVII Legislatura la CDH de la
Céamara de Senadores se integr6 por 11 legisladores/as: 8 del PRI; 2 del PAN; 1del PRD. En la LVIII Legislatura la CDH de
la Cadmara de Senadores se integro por 9 legisladores/as: 4 del PRI; 3 del PAN; 2 del PRD. En la LX-LXI Legislatura la
CDH de la Camara de Senadores se integro por 10 legisladores/as: 3 del PRI; 4 del PAN; 1 del PRD; 1 del PC y 1 del PT.

194 Informacién se obtuvo de la Camara de Diputados, de las siguientes direcciones electrénicas:
http://www.senado.gob.mx/index.php?ver=int&mn=41&sm=20&id=12
http://www.senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=3&sm=3&Ig=LVIIl_1&id=27
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3.1. Las Comisiones de Derechos Humanos del Congreso de la Unidn: la revision de su desempefio
desde la interpretacion de sus tareas y atribuciones.

Los diagnosticos sobre las Comisiones de Derechos Humanos que se realizan desde la sociedad civil
organizada, sefialan el magro desempefio observado en la generacion de dictamenes sobre las iniciativas
que le son turnadas, la falta de ejercicio de sus atribuciones de control, y el incumplimiento de las
obligaciones que tienen respecto de la organizacion de sus trabajos.

Este magro desempefio, sin embargo, se sustenta en una interpretacion errénea'® de las
facultades que dichas comisiones tienen para legislar, controlar e informar, en tanto se extrapolan y
miran fuera del contexto que les da vida, es decir conforme a parametros que rebasan su competencia y
su esfera de autoridad™®.

Es importante destacar que a las comisiones ordinarias, y a las comisiones de derechos humanos
como parte de aquellas, se les confieren tareas y se les dota de algunas atribuciones de acuerdo con lo
que al efecto sefiala su marco normativo, tareas y atribuciones que explican su papel dentro del érgano
legislativo y determinan sus alcances y limites.

Esta situacion parece ignorarse cuando se explica que el “lugar secundario que los derechos
humanos ocupan dentro de la agenda legislativa” (Checa 2008:4) es consecuencia de que las
“comisiones han hecho poco por cumplir su mandato”. (Checa 2008:49), estas afirmaciones, amplian el
mandato de las comisiones al cumplimiento de las funciones que tiene el Pleno, sin limitar los supuestos
en que se da su intervencion, ni distinguir entre las problematicas propias de las comisiones (como
6rganos auxiliares del Congreso) y del Congreso (como Poder legislativo).  Asi, en principio, debe

recordarse que:

1% Es importante sefialar que no se cuestiona el hecho de que existe un magro trabajo en comisiones. Lo que se cuestiona es
la base conforme al cual se mide dicho desempefio y el alcance que se le da a los trabajos que desde éstas se realizan.

19 Es de destacarse que el marco normativo que regula su funcionamiento interno, no refiere tal término, el cual se utiliza
Gnicamente para establecer justo las facultades/funciones/atribuciones que tiene el Congreso de la Union. Las facultades de
las comisiones como categoria de analisis desde la teoria politica y el derecho parlamentario, se enfoca a estos supuestos
segun ha quedado expuesto en los capitulos que anteceden a éste. No obstante es de acotarse que existen dos imprecisiones:
en el caso de la Cdmara de Diputados ésta se observa en el término de “tareas de informacién” en tanto no se sefiala cuales
serian esas tareas; mientras que el término facultades, se afiade en un articulo (117.1.) del Reglamento del Senado de la
Republica aprobado en junio de 2010. Sobre este es importante aclarar que éste no existia previo a esa fecha, Ver capitulo 2.
Remitirse especificamente al apartado 2.2.1.
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1. Son los Grupos Parlamentarios quienes por ley, tienen la obligacion de presentar una agenda

legislativa y formular los acuerdos para generar mayorias parlamentarias en relacion a ella®®”’

198);

(atribucion
legitima desde el modelo democratico que sustenta la existencia del Parlamento
2. Las resoluciones que se toman en las comisiones ordinarias adoptan la forma de dictamenes'®, a
través de los cuales las/os legisladoras/es ejercen sus facultades legislativas, y de control, por tanto su
competencia y esfera de autoridad se acota a las actividades que debe llevar a cabo para que aquellos
estén en condiciones de ejercerlas a través de lo que resuelvan en Pleno que es el érgano de gobierno
facultado para ello.

Lo anterior, pone frente a las afirmaciones que suponen que las Comisiones de Derechos
Humanos tienen facultades para intervenir en todas las actividades que atafien directamente a la
proteccion de derechos humanos, una realidad infranqueable: estar frente a un o6rgano juridica y
facticamente limitado para responder a las expectativas que se le plantean.

Asi, si bien tienen como obligacion elaborar su agenda de trabajo (e incluir en ella los temas
sobre los que habra de avocarse), ésta, en principio, debe considerar el desahogo de la agenda que
determine el Pleno, en tanto, “en el orden federal todos los 6rganos que integran el Congreso de la
Unidn, producen resoluciones sobre diferentes materias, asuntos y tramites en los que intervienen, de
acuerdo a tareas y atribuciones expresas e implicitas [referidas en su marco normativo] y que toda
resolucion que emite el Congreso o alguna Camara se sustenta en un dictamen preparado por un érgano
interno [las comisiones ordinarias].”

En tal sentido debe destacarse que los andlisis de la sociedad civil han ignorado ese hecho, y en
consecuencia, han trasferido las facultades en materia de derechos humanos que tiene cada una de las
Camaras del Congreso de la Union, a sus Comisiones de Derechos Humanos, correspondencia que se
sefialara a partir del analisis de los aspectos en revision que se muestran en la Ultima columna de la

siguiente tabla®®.

97 Las criticas a los Grupos Parlamentarios, viene dada a partir de su preponderancia, no en cuanto a su existencia y su
funcidn. Véase Capitulo 2. Remitirse especificamente al apartado 2.4.1.a

198 \/éase Capitulo 1. Remitirse especificamente al apartado 1.2.
199 Ver capitulo 2. Remitirse especificamente al apartado 2.2.2.a.

20| 5 correspondencia en esa transferencia se sefialaré a partir del anélisis de los aspectos en revisién que se muestran en la
Gltima columna de la siguiente tabla.
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Tabla 11. Facultades del Congreso de la Unién. Atribuciones y Tareas de las Comisiones Ordinarias.

Legislativa Tarea: Expedir leyes o reformas en materia de | Carencia de
Emitir los dictdmenes sobre las | derechos humanos. una agenda
iniciativas que le son turnadas legislativa en
por el Pleno. derechos

humanos.

De Control Atribucién: La solicitud de intervencion o | Control
Solicitar la comparecencia de | comparecencia de alguna autoridad para | limitado
los/as servidores/as publicos en | atender un entorno de violacién de los | sobre el
la materia de su ramo, si asi lo | derechos humanos; poder
acuerdan. ejecutivo u

La suspension de garantias; organismos
Tarea: auténomos
Emitir los dictdmenes sobre los | El juicio politico, como mecanismo de | sobre hechos
asuntos que le son turnados por | defensa de los derechos humanos ante una | 0 acciones
el Pleno. violacion por parte de alguna autoridad. que impactan
en el
De manera exclusiva en la | De manera exclusiva el Senado de la | fortalecimient
Comision de Derechos | Republica: o de los
Humanos del Senado. Evaluacion de la CNDH (Presentacion del | derechos
Informe de Titular de la CNDH) humanos.
Tarea:
Participar en la ratificacion de | Desaparicion de Poderes por violacion de
nombramientos de los y las | garantias individuales;
funcionarias en  diferentes
organos vinculados con los | Evaluacion de la Politica Exterior;
derechos humanos que resuelve
el Pleno. Aprobar la jurisdiccion de la Corte Penal
Internacional (CPI) en un caso
determinado;
Nombramiento del Presidente y del
Consejo Consultivo de la CNDH
Ratificacion de nombramientos de los y
las funcionarias en diferentes 6rganos
vinculados con los derechos humanos*™
De No se especifican. No se establece. Limitaciones
informacion. para el acceso
a la
informacioén y
opacidad.

Fuente: Elaboracién Propia.

3.2. Facultades Legislativas. Tareas, procesos y procedimientos legislativos.

3.2.1. Las comisiones ordinarias en su relacion con las Iniciativas.

En este apartado se hara una revision de dos aspecto que destacan en relacion a la forma en que vincula

a las comisiones con las iniciativas, sea porque se las considera: a) como un elemento para medir su

201 Nombramientos de los funcionarios del servicio exterior mexicano; la ratificacion de los nombramientos de los mandos
superiores del ejército, armada y fuerza area nacionales, del Procurador General de la Republica y designacion de los
Ministros de la Corte
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desempefio®; o bien porque se afirma b) que existen limitaciones para que los/as legisladores puedan
presentarlas, dadas las dificultades que se les impone en el turno a comisién®®,

En el primer caso se hace referencia a la inclusion de las iniciativas como variable a revision en
el desempefio de las comisiones, en ese sentido se aludio al nimero de iniciativas presentadas, los temas
sobre los que versaron, y la calidad de sus contenidos (apego a estandares internacionales, perspectiva
de género, etcétera) sin embargo, estas no son una variable de analisis para juzgar el desempefio de las
comisiones.

Si bien es cierto que no hay una limitante para que las/os legisladores/as agrupados en comisién
puedan decidir presentar una iniciativa o punto de acuerdo, también es cierto que ello no se establece
como una tarea o0 una atribucion que deba realizarse en el marco de sus trabajos, y si en cambio, es una
facultad que tienen para ejercer en lo individual o como grupo parlamentario.

En ese sentido es de destacarse que las iniciativas adquieren relevancia para la evaluacion del
desempefio de las comisiones, Unicamente en cuanto sefialan la cantidad de dictdmenes emitidos:
nimero de iniciativas presentadas, sobre numero de dictamenes elaborados en relacion a éstas. Asi, el
namero y contenidos que deben revisarse para valorar el trabajo de la comision, son los que se refieren
al dictamen, no a las iniciativas que se que les fueron turnadas para su revision, elemento que
Gnicamente podria destacarse si la facultad revision la tuviera un érgano auxiliar del Congreso®®.

En cuanto a la desventaja que los/as diputados/as y los/as senadores/as tienen para presentar
nueva legislacion, los diagndsticos en referencia observan un obsticulo constitucional. Lo anterior lo
sustentan en que el articulo 71 dispone que las iniciativas presentadas por éstos (a diferencia de las

presentadas por los otros entes facultados para iniciar leyes), se sujetaran a lo dispuesto por el

22Asi, la eficiencia legislativa equivaldria a la “produccion de proyectos legislativos viables, factibles, y socialmente
significativos haciendo el mejor uso de la inversion y los recursos disponibles”. Por consiguiente, los parametros para valorar
la eficiencia o desempefio de estos drganos deben darse a la luz de un conjunto amplio de variables. Propuestas presentadas
como Comisién y Revision de las Iniciativas turnadas (s6lo en funcién de lo que se deja de legislar) (Checa 2008:46)

203 Bajo la revision de “La desventaja constitucional de los diputados y senadores para presentar nueva legislacion”, estos
diagnosticos sefialan lo siguiente: “La Constitucion sigue reflejando la falta de libertad y los limites partidistas que tienen los
legisladores para crear nuevas leyes. Por ejemplo, en el articulo 71, donde se habla de los sujetos con competencia para
iniciar leyes o decretos, menciona en su ultimo parrafo que “las iniciativas presentadas por el Presidente de la Republica, por
las legislaturas de los Estados, o por las diputaciones de los mismos, pasaran desde luego a comision. Las que presentaren los
diputados o los senadores se sujetaran a los tramites que designe el reglamento de debates.” (Davila, Caballero 2005: 24)

2% Este mecanismo alude a la facultad que congresos como el de Estados Unidos, da a su Comisién de Gobierno, que es el

equivalente a la Conferencia, para revisar que iniciativas cumplen con los requisitos minimos para su presentacion al Pleno y
su posterior turno a comision. Ver Capitulo 2. Remitirse especificamente al apartado 2.4.1
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Reglamento de debates, hecho éste que consideran limita su derecho a que la iniciativa pase a
comisiones, por lo que sefialan la necesidad de modificar dicho ordenamiento®®.

El planteamiento es errdneo al menos en dos sentidos. 1) El alcance y sentido de lo dispuesto en
el articulo que se citay 2) Las limitaciones que se sefiala, derivan del Reglamento.

En lo que toca al primer punto debe destacarse que lo dispuesto en el articulo 71 constitucional
no sélo tiene un sentido diferente al que se sefiala, sino que en los hechos es el mecanismo que prevé
una excepcion a la regla de que cualquier proyecto legislativo pase a comision previo a su votacion en el
Pleno.

Lo anterior es facilmente asequible, si se considera que no sélo la Constitucion, sino la LOCG y
los Reglamentos RGICG y el RSR*®, regulan el proceso legislativo, de modo que el hecho de que
constitucionalmente se sefiale que las iniciativas de los/as diputados/as y senadores/as se sujetaran a
disposiciones reglamentarias, no implica que éstas no deban pasar a comisiones: los tres ordenamientos,

en sus distintos niveles, mandatan que los proyectos legislativos®®’

(iniciativa o punto de acuerdo) pasara
a las comisiones para su analisis y dictamen. ;Por qué entonces no se sefiala expresamente asi en la
Constitucion para las/os legisladores/as del Congreso de la Union y cual es el efecto que esto tiene?

A diferencia de otros sujetos facultados para presentar iniciativas, las/os legisladores/as del
Congreso de la Union, integran al Poder Legislativo, que entre sus facultades tiene la de expedir leyes y
reformar la Constitucion, en tal sentido la Constitucion garantiza que las normas que emitan sobre su
estructura y funcionamiento internos, pueda darse sin la intervencion de ningin Poder, por tanto, la
promulgacion de sus leyes, a diferencia del coman de la legislacion, no estan sujetas al Ejecutivo (que

no puede vetar la expedicion o reforma de aquellas, ni est4 a cargo de su promulgacion)®.

205A] respecto se sefiala que “a nivel constitucional se debe liberar el derecho basico de los legisladores de iniciar leyes y
decretos, mediante la reforma al articulo 71, en el cual actualmente se limita su turno a comisiones a “los tramites que
designe el reglamento de debates.” (Davila Caballero 2005: 27) dado que “Sin duda, este articulo restringe el proceso
legislativo de las iniciativas que presentan los legisladores.” (Davila Caballero 2005: 24)

26 F| Reglamento de debates quedd abrogado con la emisién del RGICG. Hasta junio de 2010, el RGICG regul6 los
procedimientos de ambas Camaras. Con la expedicion del Reglamento para el Senado, el primero es ahora solamente es
aplicable a la Camara de Diputados. En todo caso ambos ordenamientos siguen considerando este principio: el turno a
comisiones de todo proyecto legislativo.

27 \/er Capitulo 2. Remitirse especificamente al apartado 2.2.2.

2% Articulo 70. Toda resolucion del Congreso tendra el caracter de ley o decreto. Las leyes o decretos se comunicarén al
Ejecutivo firmados por los presidentes de ambas Camaras y por un secretario de cada una de ellas, y se promulgaran en esta
forma: "El Congreso de los Estados Unidos Mexicanos decreta: (texto de la ley o decreto)”. El Congreso expedira la Ley que
regulard su estructura y funcionamiento internos. La ley determinard, las formas y procedimientos para la agrupacion de los
diputados, segun su afiliacion de partido, a efecto de garantizar la libre expresion de las corrientes ideoldgicas representadas
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Conforme a lo anterior, su marco normativo les da la opcion de que una iniciativa por ellos/as/as
presentada pueda ser votada directamente por el Pleno sin tener que sujetar su turno a comisiones®”. En
ese sentido el supuesto de la “urgente y obvia resolucion” o “urgente resolucion” es un mecanismo que
se utiliza para votar un asunto sin que medie el dictamen elaborado en comision.

Esta posibilidad no la tienen los otros sujetos facultados para presentar iniciativas, por lo que
deben pasar a comisiones, a menos que dos terceras partes de las Camaras del Congreso resuelvan que
se encuentran dentro del supuesto antes sefialado.

En ese sentido, si tuviera que hacerse una critica a este articulo, justo tendria que ir en el sentido
contrario: la posibilidad de que se vote un asunto sin que éste cuente con un dictamen previo®'°,

Asi el articulo 71 es consecuente con lo sefialado en articulo 70 constitucional, ya que de no

establecerse la remisién al Reglamento®*

, el mandato y forma de organizacion interna del Congreso,
queda sujeta a otros poderes.

La Constitucion por tanto explicita este caracter, y considerar que ello les limita deja de lado el
hecho, de que pueden modificar en el sentido que decidan sus propios Reglamentos, cuyos alcances sélo
deben ser acordes a la LOCG, ordenamiento que también pueden modificar cuando asi lo acuerden en

los términos que establezcan.

en la Camara de Diputados. Esta ley no podra ser vetada ni necesitara de promulgacion del Ejecutivo Federal para tener
vigencia.

209 \/er Capitulo 2. Remitirse especificamente al apartado 2.2.2.

210 Alin asi, esta critica serfa endeble. Las dos terceras partes de los votos implica una mayoria calificada, las que sélo se
requieren para ciertos temas de importancia significativa, por tanto este no es el procedimiento se valen los legisladores/as
para votar en express o fast-track. En estos casos, l0s proyectos pasan a comisiones, se dictaminan en un breve tiempo (en
ocasiones en horas) y se presentan al Pleno. Se cumple con lo establecido en el marco normativo, aunque este tipo de
votaciones generalmente se observan sobre proyectos polémicos o sobre los que existan serios cuestionamientos. Por otra
parte debe sefialarse que una de las criticas que se realizan a las comisiones es la deficiencia de los dictamenes en tanto, como
se sefialara mas adelante, se ve en ellos un mecanismo para la rendicion de cuentas, que no exista dictamen o que éste sea
deficiente, es un punto sobre el que la sociedad civil organizada enfoca gran parte de sus criticas a las comisiones. En este
caso, resalta que no se haya hecho esta critica, sino que por el contrario, se viera como una limitacién que la iniciativa no se
turnara a comisiones.

211 Es de sefialarse que el articulo 71 Constitucional, no ha tenido ninguna reforma, a diferencia del articulo 70 que se reforma
por primera y Unica vez en 1977, justo para dotar al Congreso de la facultad para emitir su propia ley. Asi, la remisién al
Reglamento de los Debates en el articulo 71, y no al Reglamento Interior del Congreso General 0 a la Ley Orgénica del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, se explica en que el primero se expide en 1934, la segunda en 1979
(reformada sustancialmente en 1999, lo que de facto abrog6 la de 1979) y el Reglamento del Senado en 2010. En ese sentido
debe tenerse en cuenta que el Reglamento para los Debates, sélo es aplicable en lo que no regula la LOCG, el RICG y ahora
para el Reglamento del Senado de la Republica.
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Por otra parte debe mirarse con cautela el procedimiento reglamentario que se describe en estos
diagnosticos®*? respecto de la injerencia de los grupos parlamentarios y 6rganos de direccién, en primer
lugar, porque las/os legisladores/as del Congreso de la Union, no sélo pueden presentar iniciativas, sino
que participan de todo el proceso legislativo que éstas y otras iniciativas siguen, por tanto su marco
normativo debe considerar aspectos procedimentales (sobre todo si se trata de los reglamento).

En segundo lugar, porque a) dicho procedimiento (en la forma en que se relata) no distingue
entre lo que se regula en el marco normativo y lo que de facto sucede en la practica parlamentaria.
Distinguir entre lo uno y lo otro resulta relevante cuando la propuesta apunta al cambio en legislacion,
pues tal propuesta tendria que ubicar qué del procedimiento habria de cambiarse para evitar la limitacion
de la que se habla para no generar practicas parlamentarias nocivas; b) las limitaciones procedimentales
que devienen de las practicas parlamentarias que se refieren, no aplican a todas las iniciativas que se
presentan®*?, de hecho, dando por entendido que el Congreso de la Unién cuenta con 6rganos politicos y
de gobierno, dicho procedimiento debe observarse con el fin de determinar si su caracter preponderante

limita a las/los legisladores para el punto especifico.

212 En sf, el derecho constitucional que poseen los congresistas de iniciar leyes o decretos, sustento de su existencia, se ve
reducido a un “reglamento de debates” que establece una serie de limitantes para que dicho derecho pueda ser ejercido. Por lo
general, cuando un legislador presenta una iniciativa debe, en primer lugar, someterla a consideracion del lider de su grupo
parlamentario para ver si concuerda con los intereses de su partido. Una vez que ha recibido la anuencia de su lider, dicha
propuesta pasa a la plenaria de la fraccion, siendo comentada, mejorada o desechada por sus compafieros legisladores. De ser
positiva la reaccion de la fraccién, el coordinador la lleva a la JUCOPO donde a puertas cerradas se negocian las
“prioridades.” Si dicha propuesta no cumple con la anuencia, no sera aprobada su presentacion ante el pleno, mermando por
acuerdos politicos el derecho béasico de cualquier legislador de presentar las iniciativas de ley. Si hay un acuerdo relativo en
la JUCOPO, se presenta la iniciativa ante el pleno y se turna a comisiones, donde debe pasar por el filtro de las posiciones
partidistas de los legisladores miembros. Regularmente aqui se quedan las iniciativas que no cuentan con un consenso
establecido. En el argot politico, esto se conoce como “la congeladora,” lo que ha provocado que la eficiencia terminal de las
iniciativas presentadas que Ilegan a dictaminarse y a votarse en el pleno sea muy reducida. Por ello, se requieren lineamientos
que permitan que todas las iniciativas sean dictaminadas, positiva o negativamente. En el caso de que la propuesta sea
dictaminada, pasara a la Conferencia para la Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos para determinar la
conveniencia de su presentacién ante el pleno. En este momento, mas que el interés de la poblacion, prevalecen los intereses
de los partidos politicos. (Davila Caballero 2005: 25)

213 Este trabajo no tuvo acceso a ningun estudio estadistico que refiera esta problematica para la presentacion de iniciativas en
los término que el diagnostico de la sociedad civil lo refiere, en ese sentido es en el que se afirma que ello no aplica a todas
las iniciativas, situacion que si puede afirmarse a partir de la observacidn que quien escribe este trabajo pudo constatar en su
experiencia laboral en la Camara de Diputados y en la Cdmara de Senadores. No se pretende que la observacion de una sola
persona sustente ésta afirmacién, si en cambio llama a revisar documentos que refieren las practicas parlamentarias cuyo
impacto ha tenido un efecto nocivo para la presentacion de iniciativas, en estos podréa encontrarse referencia a las Facultades
Legislativas del Titular del Ejecutivo, en el contexto de hegemonia partidaria del PRI. Ver capitulo 2. Remitirse
especificamente al apartado 2.4.2

113




En realidad esto no sucede asi, a menos que la iniciativa no cuente con el apoyo del grupo
parlamentario y/o sea un aspecto que no quiera incluirse en la agenda Legislativa por los grupos
parlamentarios preponderantes.

Caso en el cual, se encuentra nuevamente la debilidad de modificar las reglas informales
(préctica parlamentaria) a partir de una modificacion del disefio institucional. Lo anterior lleva a
preguntar ¢Si un asunto no ha alcanzado los consensos suficientes para su aprobacion, se esta frente a un
problema de representacion y/o de responsabilidad politica del Congreso? Lo anterior en el supuesto de
que siendo éste un tema relevante para la sociedad aquel no esta respondiendo a dicha demanda al no
incluirlo en la agenda legislativa.

En ese sentido, la reforma constitucional en materia de derechos humanos, constituye un ejemplo
idéneo para reflexionar sobre los alcances que tienen las afirmaciones que sefialan que “el mandato de la
CDH puede concebirse de manera amplia a la luz de una concepcién democratica del Estado de
Derecho. Es la funcionalizacion de todos los poderes del Estado al servicio de la garantia de los
derechos fundamentales, lo que caracteriza a esta concepcion del Estado, més alld de la nocion de un
“Estado legal” o regulado por la ley.” (Sarre y Serrano 2006:99)

Ello en tanto tal afirmacion permite su revision en dos sentidos: 1) el que le inserta en el debate
inconcluso sobre los modelos de democracia constitucional y democracia representantiva, en relacion a
las prerrogativas que tienen los legisladores respecto de las normas que aprueban y la validez de éstas
cuando violan derechos humanos, conforme a lo cual, han emergido teorias que apuntalan a la vigencia
de los llamados Estados Constitucionales?* y 2) el que llama a establecer el alcance de las comisiones

respecto de tal mandato.

214 Desde el modelo constitucional, cuyo principal exponente es Luigi Ferrajoli, se critica a la democracia entendida
Unicamente como un método de formacién de las decisiones colectivas, sefialando que bajo dicha concepcion siempre es
posible, suprimir a la democracia misma, no resultando suficiente la decisién mayoritaria en su construccion, de modo que
para que un sistema sea democratico sea tal requiere limitar el poder de la mayoria. (Ferrajoli 2001:15) Tales premisas son
también sefialadas por Dworkin, para quien “los derechos individuales son un presupuesto de la autodeterminacion
democratica”. Habermas, Dworkin, Giinther,1998:7) hecho que también es sefialado por Bovero, quien desde su propio
modelo, entiende por democracia constitucional “en sentido estricto, la forma de gobierno en la que los 6rganos del poder
democratico, ademas de encontrarse articulados segin el principio de separacién y/o division de poderes, estan
explicitamente vinculados en su actuacién por la norma constitucional, que los obliga al respeto y a la garantia, también de
los otros derechos fundamentales, en primera instancia, los derechos de libertad y los derechos sociales. “ (Bovero 2006: 36)
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3.2.2. La reforma constitucional en materia de derechos humanos.

En 2003 el Diagndstico sobre la situacion de los Derechos Humanos en México, elaborado por la oficina
de la Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos da cuenta de la necesidad
de adecuar el marco normativo conforme a estandares internacionales de derechos humanos, necesidad
que queda expresada en sus dos primeras recomendaciones, una relativa a la generacion de leyes

reglamentarias de los derechos humanos reconocidos constitucionalmente®®

y otra sobre la reforma
constitucional de derechos humanos**°

Frente a estas recomendaciones dirigidas principalmente al ejecutivo, la administracion de
Vicente Fox elabord una propuesta de reforma Constitucional en materia de derechos humanos®’ que no
ha sido dictaminada. Esta propuesta y algunas otras fueron incorporadas en el Programa Nacional de
Derechos Humanos 2004-2007; propuesta que quedd fuera del programa que le sucedié (Programa
Nacional de Derechos Humanos PNDH 2008-2012) el que solo reitero la necesidad de impulsar la

reforma constitucional®®

, Sin que se tradujera en una iniciativa que Felipe Calderdn presentara ante
alguna de las Camaras del Congreso de la Union.
En el legislativo, por su parte, sélo un dictamen tendiente a reformar la Constitucion en materia

de derechos humanos ha alcanzado la revisién de ambas Camaras, sin embargo, dicho proyecto no logré

2% promulgar leyes generales reglamentarias de todos los derechos humanos que estan constitucionalmente reconocidos y
que garanticen su proteccion con el mismo estandar, para todos los habitantes de este pais frente a los gobiernos federal y
locales. En el caso de materias de competencia local —por ejemplo violencia sistémica de género, derechos de familia y
justicia civica—, promover la adopcién de normas modelo que se ajusten a los estdndares mas favorables para la proteccion de
la persona.

216 Reformar la Constitucién para incorporar el concepto de derechos humanos como eje fundamental de la misma, y
reconocer a los tratados de derechos humanos una jerarquia superior a los ordenes normativos federal y locales, con el
sefialamiento expreso de que todos los poderes publicos se someteran a dicho orden internacional cuando éste confiera mayor
proteccion a las personas que la Constitucion o los ordenamientos derivados de ella. Ademas, establecer un programa para el
retiro de las reservas y declaraciones interpretativas y ratificar los tratados internacionales pendientes en materia de derechos
humanos.

21T E| contenido de esta iniciativa era bastante limitado con una sola propuesta ambiciosa: el reconocimiento y proteccién
Constitucional de los derechos humanos. La propuesta fue severamente criticada por no establecer jerarquias de tratados
internacionales de derechos humanos, ni recoger propuestas de organizaciones de la sociedad civil.

218 Especificamente se incluyé una linea de accion cuyo mandato era: Promover, dar seguimiento y en su caso elaborar
iniciativas de reformas a la Constitucion, para garantizar los estandares internacionales de reconocimiento y proteccién de los
derechos humanos, de conformidad con los siguientes criterios: Introducir plenamente el concepto de derechos humanos;
Garantizar la jerarquia y eficacia de los derechos humanos en el orden juridico mexicano; - Reforzar las garantias y
mecanismos de proteccién de los derechos humanos; Introducir los derechos que no se encuentran reconocidos
explicitamente; Asegurar la igualdad de todas las personas, en especial de aquellos sectores de la poblacion que se encuentran
en situacion de discriminacion y vulnerabilidad. PNDH 2008-2012.

115



concluir el proceso legislativo®®, ello en tanto la Camara de Diputados aprobé un dictamen®?® que fue
turnado al Senado, donde se aprueba con notables modificaciones?*, para nuevamente ser remitido a la
Cémara de Diputados, donde al momento sigue sin dictamen??y se han presentado otras iniciativas
sobre el mismo topico®?.

Si bien ninguno de los proyectos sefialados satisfizo las demandas de la sociedad civil o las
recomendaciones de organismos internacionales en la materia, el aprobado por la Camara de Senadores,
logré contar con el apoyo de las organizaciones, cuestion que no sucedié con la propuesta original
aprobada por la Cdmara de Diputados en abril de 2009, ni con la iniciativa presentada por Fox.

Desde hace mucho tiempo las organizaciones de derechos humanos han impulsado estos cambios
estructurales, no so6lo elaborando propuestas concretas, sino incluso tratando de consensuar, sin

resultados palpables, propuestas administrativas y juridicas con diversas instancias de gobierno.

219 | a dltima fase de este proceso se refiere a la publicacion de la ley. Esta fase s6lo puede alcanzarse cuando se aprueba por
ambas Camaras, situacion que nunca se dio.

220 E] dictamen aprobado en la Camara de Diputados el 29 de abril de 2009, estaba acotado a los articulos 1, 11, 33, 89 y
102 Constitucionales, sin embargo el proyecto no solo era limitado, sino contradictorio y resultaba un muy mal intento de
reforma que no tuvo el apoyo de las organizaciones de derechos humanos.

221 |_a propuesta aprobada por los Senadores en su totalidad, establece modificaciones y adiciones a los articulos 1, 3, 11, 15,
18, 29, 33, 89, 97 y 102 de la Constitucion. En términos generales la propuesta aprobada por el Senado contempla como
puntos principales los siguientes: 1) Modificar la denominacion del capitulo | del titulo primero de la Constitucion, con el
propésito de incluir el término derechos humanos. 2) Fortalecer el reconocimiento de éstos como derechos inherentes a la
persona, y por tanto hacer manifiesto el deber de protegerlos por parte del Estado. 3) Hacer efectiva la aplicacion en México
de los derechos humanos tutelados en los tratados internacionales. 4) Revisar la jerarquia constitucional de los tratados
internacionales de derechos humanos, 5) Establecer los derechos humanos como contenido fundamental de la educacion en
México. 6) Proponer que en caso de suspension de garantias sea solamente el Congreso de la Unidn el que la apruebe. 7)
Establecer que la Suprema Corte de Justicia revise de oficio la constitucionalidad de los decretos que emita el Ejecutivo
durante la suspension de derechos en situaciones de excepcion. 8) Establecer explicitamente las garantias que no deben estar
sujetas a suspension en esos casos. 9) Reconocer el deber de respetar la garantia de audiencia en todos los supuestos,
incluyendo el de la expulsion de extranjeros. 10) Establecer la proteccion de los derechos humanos como uno de los
principios rectores de la politica exterior mexicana. y 11) Ampliar la competencia y fortalecer la autonomia de los
organismos publicos de derechos humanos.

%22 e cuestionaba severamente el hecho de que se pretendia despojar de la facultad de investigacion que le confiere el actual
articulo 97 Constitucional y lo limitado del proyecto frente a las enormes necesidad del pais pero por otro lado ha habido
argumentos. Al momento en que se escribe este trabajo, existen voces que afirman que su aprobacion se hard antes de
finalizar 2010, sin embargo no hay elementos que permitan constatar lo anterior.

228 Destaca la presentada por el Diputado Porfirio Mufioz Ledo. Esta iniciativa propone cambios a los articulos 1, 11, 13, 14,
17, 21, 25, 29, 35, 39, 89, 97, 102, 109, 123, 129, 133 y 135 de la Constitucion que incluyen cuestiones adoptadas en otras
propuestas como son la jerarquia constitucional de los derechos humanos, o el principio pro personae, la restriccion del fuero
militar y otras novedosas como la creacion de un Capitulo constitucional denominado de los Derechos y Deberes
Economicos, o establecer el principio de progresividad en materia de derechos humanos para reformar la Constitucion.
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Estos trabajos se han impulsado en diferentes foros, entre estos son de mencionarse las mesas
intersecretariales de la Secretaria de Relaciones Exteriores instaladas en el sexenio pasado®*, cuyos
resultados oficiales nunca reflejaron los acuerdos alcanzados en esa instancia.

Tal vez el esfuerzo més notable por parte de la sociedad civil es la propuesta de reforma
constitucional elaborada por organizaciones de sociedad civil y la academia, atendiendo a una
convocatoria de la Oficina de la Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos
en México®®.

Durante méas de un afio alrededor de 30 organizaciones de la sociedad civil y 20 especialistas de
la academia, a los que se adhirieron mas de 100 organizaciones de la sociedad civil, trabajaron para
consensuar una propuesta de reforma que contemplara temas pendientes en matera de derechos
humanos, proponiendo para ello una reforma integral de 30 articulos de la Constitucion en materia de
derechos humanos.?*°

La propuesta culminada a finales del 2007, se presento en el marco de los trabajos de la reforma
del Estado, y se intentd sin éxito que fuera recuperada y discutida por la Comision de Derechos
Humanos del Senado.

Una de las discusiones actuales que atraviesan a la teoria democratica es la del control de la
decision politica mayoritaria que es inherente a los gobiernos democraticos en su relacion con los
derechos humanos. (2008:7) Tal hecho, ha dado lugar al desarrollo de los modelos de democracia
constitucional y los de democracia deliberativa, y al “reciente y duradero debate entre los defensores de

la superioridad de la constitucion sobre cualquier otro poder y los autores de la supremacia del poder

224 | La Comisién Intersecretarial para la Atencion de los Compromisos Internacionales de México en Materia de Derechos
Humanos aprob6 el 12 de junio de 2001, en su sesidn de reinstalacion, el disefio de un Mecanismo de Diélogo con las OSC
para asegurar que la politica exterior de México contribuya de manera efectiva al fortalecimiento de la proteccién nacional de
los derechos humanos.

225 propuesta de Reforma Constitucional en Materia de Derechos Humanos elaborada por las Organizaciones de la Sociedad
Civil y por Académicas y Académicos especialistas en derechos humanos. México 2008.

228 E5 un trabajo ambicioso que busca los maximos posibles para alcanzar 6 objetivos fundamentales 1.Introducir plenamente
el concepto de derechos humanos en la Constitucion.; 2.Garantizar la mas alta jerarquia y eficacia normativa a los
instrumentos internacionales de derechos humanos dentro del orden juridico.; 3.Introducir explicitamente algunos derechos
humanos que hasta ahora no se encuentran reconocidos en la Constitucion.; 4. Fortalecer a la luz del Derecho Internacional
de los Derechos Humanos la proteccién de algunos derechos ya reconocidos por la Constitucion.; 5. Introducir la perspectiva
de género en la manera en que la Constitucion protege y reconoce los derechos humanos, y 6. Reforzar las garantias y
mecanismos de proteccion de los derechos humanos.
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“democratico” de la mayoria [el que de acuerdo con Bovero] quiza puede interpretarse como un reflejo
de la crisis [de la democracia] y de su valor ideal.” (Bovero 2006: 41)

La reforma constitucional en materia de derechos humanos, remite a éste debate en tanto desde
las organizaciones de derechos humanos y desde ciertos sectores de la sociedad civil, se sefiala la
necesidad de dicha reforma, y en se sentido, se ha cuestionado que este tema no llegué a concretarse
dado que se comulga con la tesis de que “Los derechos fundamentales no son predispuestos por normas,
sino que ellos mismos son normas [que] en las democracias constitucionales, estan incluidas en las
constituciones como otras tantas normas sustanciales sobre la produccion, de grado sobre-ordenado a
cualquier otra.” [lo que comporta] dos implicaciones [...]1. La mayoria no puede disponer de aquello
que no le pertenece. [...] [y por ese hecho] deberian estar sustraidos también al poder de revision, o
mejor debia admitirse s6lo su ampliacion y nuca su restriccion, ni mucho menos su supresion.” y 2. una
colocacion a su vez sobre-ordenada al conjunto de los poderes publicos y privados, que estan vinculados
y son funcionales al respeto y a la garantia de los mismos derechos [de los cuales son titulares y no sélo
destinatarios los ciudadanos]. En esta comun titularidad [...] de los derechos fundamentales [...] reside
[...]1a “soberania” [...] (Ferrajolli 2001: 22-23)

Tales supuestos, ponen en entredicho a la democracia entendida Unicamente como un método de
formacion de las decisiones colectivas, y mds aln, se establece que bajo dicha concepcion “siempre es
posible, [suprimir] los mismos métodos democraticos™ (Ferrajoli 2001:15)%’

En términos generales podria sefialarse que la sociedad civil organizada que reivindica temas de
derechos humanos no tendria problemas con tal afirmacién, sobre todo cuando la misma permite
reivindicar los derechos de grupos de poblacion minoritarios, generalmente en condiciones de riesgo o
vulnerabilidad, cuyo acceso al ejercicio de derechos viene limitado justo por su condicion minoritaria,
sin embargo, de ser congruentes con el enfoque de derechos humanos tampoco los tendria con el hecho
de que en la adopcion de las decisiones deben participar todos los potenciales destinatarios de las
mismas (0 sus representantes); y con la idea de que la adopcién de las decisiones debe ser el resultado
de un intercambio de argumentos entre los participantes que deben respetar los criterios de imparcialidad
y racionalidad.” (Salazar 2006:242)

22T «“Para que un sistema sea democratico se requiere al menos que a la mayoria le sea sustraido el poder de suprimir el poder
de la mayoria. Pero este es un rasgo sustancial que tiene que ver con el contenido de las decisiones [...] “Rasgos sustanciales,
como garantia de las mismas formas y del mismo método democréatico y de sus variados y complejos presupuestos, se
requieren entonces como necesarios para toda definicion teodrica de “democracia” dotada de adecuada capacidad explicativa”
(Ferrajoli 2001:15)
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Aspectos estos, en los que se basan las tesis de la democracia deliberativa®®, conforme a la cual,
“lo que mueve a los seres humanos a fundar una comunidad de derecho es, por un lado, el interés de
regular legalmente sus relaciones mutuas, por otro, les interesa que el derecho sea también legitimo, que
no se imponga arbitrariamente, es decir, que pueda ser aceptado por los ciudadanos... legitimidad [que
en general] se busca en la moral, especialmente en la idea de autodeterminacion. (Habermas, Dworkin,
Giinther,1998:15) en ese sentido, “los derechos basicos... no deben interpretarse como una obstruccion
del proceso politico de autodeterminacion democrética, sino por el contrario, como las condiciones que
lo hacen posible. Esto se debe a que la autoderminacion democratica sélo puede ser configurada y
practicada por personas que poseen derechos basicos.” (Habermas, Dworkin, Glinther,1998:7)

La complejidad teorica de tales argumentos se hace visible cuando la realidad se suma, y tales
posturas parecen no encontrar un punto de equilibrio®®, ya que si bien quien escribe este trabajo opina
que los argumentos de los constitucionalistas estaran siempre por encima de los que arguyeran los
expositores de la democracia deliberativa, lo cierto es que en México “se ha optado por una democracia
representativa: el pueblo no gobierna en ninguno de los sentidos de la palabra pueblo o gobernar [y en
tal sentido, es innegable la afirmacion segun la cual] los gobernados no toman decisiones politicas,
simplemente eligen a aquellos que deben tomar decisiones politicas.” (2008:20) hecho que nos lleva a la
pregunta ¢como se hace escuchar las/os gobernados/as?

Dado que los diagnésticos que se revisan coinciden®° con los planteamientos que sefialan que
estamos “ahi donde ha pasado la fase de transicion democratica, es decir, se tiene cierta solidez en las
instituciones electorales, todos los votos cuentan y cada voto cuenta uno, [y por tanto] el problema ya no
es la existencia de un fraude electoral, sino la mejor forma de representacion-responsabilidad de las

autoridades democraticamente electas” (2008:21)

228 De acuerdo con Salazar “existen diferentes versiones de la democracia deliberativa, que giran en torno a dos elementos
principales: a) la idea de que en la adopcion de las decisiones deben participar todos los potenciales destinatarios de las
mismas (0 sus representantes); b) la idea de que la adopcién de las decisiones debe ser el resultado de un intercambio de
argumentos entre los participantes que deben respetar los criterios de imparcialidad y racionalidad.” (Salazar 2006:242)

?2De acuerdo con Salazar, existen cuatro tensiones entre los modelos sefialados (democracia representativa y democracia
constitucional): “a) la tension entre el conjunto de los derechos fundamentales y el ideal de la autonomia politica constituyen
el debate entre los modelos planteados: el cual se expresa en b) la tension entre el contenido de las decisiones y la forma en la
que son adoptadas; c) la tension entre los principios de la supremacia y la rigidez constitucionales, por un lado, y los poderes
legislativos y de reformas constitucionales por el otro; d) la tensién entre los jueces (cortes o tribunales) constitucionales y
los 6rganos representativos democraticos.” (Salazar 2006:230)

%0 Cuando se sefiala la coincidencia, nos remitimos a la propuesta expresa que se presenta para fortalecer el trabajo en

Comisiones. Esta propuesta de reingenieria institucional, da por hecho que los problemas que sefiala, podrian resolverse a
través de la propuesta que se realiza.
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Ello dado que “‘si bien en la democracia todos los votos cuentan y cada voto cuenta uno, lo cierto
es que la conversién de los votos en cargos publicos tiene una importante mediacion institucional®
(2008:22) que no opera de la misma forma en una democracia parlamentaria que en una presidencial o
semipresidencial, que los pesos y contrapesos, se vinculan directamente con el tipo de sistema partidista
y electoral, y con los disefios institucionales en que se expresan.

Asi, “el problema de la representacion nos acerca a la cuestion de como lograr - qué mecanismos
desarrollar para- que las elites politicas democraticamente elegidas, una vez en el poder, respondan a las
promesas electorales y a los compromisos realizados por el electorado.” (2008:9) y si la democracia es
un régimen suficiente para garantizar la libertad y, con ella, todo el cimulo de derechos humanos
actualmente existentes (2008:20-21)

En tal sentido, las propuestas que realiza la sociedad civil organizada respecto de este punto,
apuesta a la institucionalizacion del Congreso a través del fortalecimiento de sus comisiones entre una
serie de mecanismos de disefio institucional que ofertan otros regimenes democraticos en el analisis
comparado®®.

Mas alla de que este trabajo cuestione la incidencia real que tal propuesta tenga para lograr la
rendicion de cuentas y la representacion, queda expuesto en ésta el llamado que se hace al Congreso
(representantes) para escuchar a la sociedad (especificamente ciudadania/electores/as) y legislar en
consecuencia, llamado que si bien se hace sefialando la importancia de legislar sobre la base de
garantizar los derechos humanos (aludiendo a su responsabilidad), se legitima justo en el derecho que la
sociedad (ciudadania/electores/as) tiene de participar de las decisiones que le competen, sin embargo lo
hace asumiendo que toda la sociedad se pronunciaria por las reformas o propuestas que desde las

organizaciones de la sociedad civil de derechos humanos se abanderan.

81| 3 primera expresion conocida de la influencia de estas mediaciones es la Ley Duverger [:] ahi donde el sistema electoral
es uninominal se tendera al bipartidismo, en cambio, donde el sistema electoral sea proporcional habra una tendencia al
multipartidismo con las consiguientes repercusiones que los sistemas bi 0 multipartidistas tienen para la representacion y
organizacion gubernamental. Se sefiala, para destacar el punto, que en el afio 2000 el presidente de Estados Unidos, George
Bush, lleg6 a la presidencia pese a haber obtenido menos votos que su oponente Al Gore, precisamente por las instituciones
electorales que se encuentran entre el voto y el cargo, en este caso los colegios electorales. (2008:22)

2% La limitacion de partidos pequefios a través de restricciones a las alianza electores en su primera contienda;, la inclusion

de la segunda vuelta como mecanismo para asegurar la legitimidad de quien gobierna en la primera eleccién; modificar los
criterios para el acceso a cargos de representacion por listas plurinominales; la aceptacion de las candidaturas ciudadanas, etc.
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En el caso de la reforma constitucional, queda claro que si algo ha faltado es el pronunciamiento
de la sociedad (ciudadania/electores/as), que no conoce sus alcances, ni sus contenidos®3 y en el caso de
los temas que las organizaciones de la sociedad civil llevan al Congreso, justo lo que destaca es su
complejidad, constatando asi uno de los argumentos que impide la legalizacion de ciertos derechos: “que
los derechos fundamentales son cuestiones dificiles que motivan mdltiples desacuerdos entre las
personas... y es absurdo pretender que estos derechos reflejen un consenso solido e indiscutible entre los
miembros de la colectividad. (Salazar: 239-240) de modo que al pretender constitucionalizarlos “el
ejercicio de la libertad positiva queda reservado solo para aquellos individuos que comparten [su]
contenido” (Salazar, 2006: 215)

Empero, aun cuando quien escribe este trabajo coincide con los supuestos que rigen el modelo
constitucionalista, y en tal sentido considera que los/as legisladores/as deben tener como limites de su
actuacion el respeto y la promocién de los derechos humanos, entiende que tales limites estan respecto a

las funciones que tienen conferidas para legislar*

, 1o hagan agrupados en pleno o en comisiones, caso
en el cual, el mandato se da a los/as legisladores/as, no a las comisiones®*®.

Sobre el punto debe considerarse que competencia y esfera de autoridad de las comisiones esta
acotada en las tareas y atribuciones que se le confieren a este tipo de érganos auxiliares, y que en ese
sentido, el alcance mismo de las resoluciones que emite se limita a la emision de un dictamen, cuya
“validez, consecuencias y alcance quedan limitados a la etapa del proceso legislativo en que se produce,
inserta y relaciona [dado que] fuera de €l no tiene validez juridica, porque ni es norma, ni crea ningun
tipo de derecho invocable o aplicable” (Camposeco 1997:72) y en razén de ello no perder de vista que

las comisiones ordinarias “en forma independiente o actuando unidas en cada Cdmara o entre ambas,

son los organos [auxiliares] facultados para producir dictdmenes que sustentan la aprobacién con o sin

233 Se acepta que esta afirmacion es aventurada, puesto que no se cuentan con datos estadisticos que permitan sustentarla, sin
embargo, es posible hacerla sobre la base del desconocimiento que existen sobre los temas que se abordan en el Congreso,
hecho éste que ha quedado expuesto en temas que han logrado colocarse en la agenda nacional.

2% En ambas camaras del Congreso del a Unién, las Facultades Legislativas en materia de derechos humanos son:
Dictaminar las iniciativas y Puntos de Acuerdo en la materia. Mientras que en el Senado esta ademas la Ratificacion de los
Tratados Internacionales (que como se vera, no corresponde en estricto a la Comision de Derechos Humanos, sino a la de
Organismos Internacionales).

% Desde la teoria politica y el derecho parlamentario, el fortalecimiento de las comisiones viene circunscrito a su
fortalecimiento institucional, en ese sentido debe recordarse que al hablar de la institucionalizacion, se estd haciendo
referencia al fenémeno de regularidad en el comportamiento colectivo. Es decir, la creacion y persistencia de reglas, procesos
y modelos de comportamiento, capaz de dar respuesta a las demandas que se le atribuyen a dicha instancia. (Douglas
1993:13-19), por tanto la ampliacion de sus facultades viene dada a partir de formulas que posibilitan se constituyan en arena
politica para la discusion: la delegacion plena. Ver Capitulo 2 de este trabajo. Remitirse especificamente al apartado 2.2.1
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reformas o adiciones o supresiones; o el rechazo de la iniciativa con el proyecto legislativo que ha sido
sometido a su estudio para efecto de que lo pongan en estado de resolucion®®” (Camposeco 1997:75 y
78).

Resulta incuestionable que al valorar los temas que se estdn tratando en el seno de las
Comisiones de Derechos Humanos desde los dictimenes que se presentan, se deba “sopesar Si €stos
corresponden con una visién integral de los derechos humanos, si ponen en sintonia el cuerpo juridico
mexicano con los estdndares internacionales en la materia, o si persiste una vision convencional y
segmentada del tema [y a revisar por tanto] los argumentos con base en los cuales son resueltos los
asuntos legislativos.”(Checa 2008:), sin embargo, su esfera de autoridad no da para que una vez
elaborado el dictamen, el mismo sea a su vez aprobado por las/os legisladoras/es en Pleno, ni para que
emitan uno en todos los temas que podrian considerarse de su competencia®’.

La aprobacién del dictamen en el seno de la Comision, es el tope a alcanzar en el marco de los
trabajos que se llevan a cabo en su marco de competencia, empero su aprobacion y/o la incidencia que
ese dictamen tenga en la agenda nacional, va mas alld de tal competencia y de su propia esfera de
autoridad, en tanto corresponde al Pleno dar seguimiento a estos trabajos mediante la aprobacién o
rechazo del dictamen que se somete para esos efectos.

En ese sentido, si bien el paso de la reforma constitucional por las Comisiones de Derechos
Humanos de ambas Camaras ha resultado erratico®®, lo cierto es que se produjo un dictamen que no ha
logrado aprobarse por el Congreso, hecho éste que muestra la debilidad de los argumentos que llaman a
que desde las comisiones se tenga la responsabilidad de poner los temas de derechos humanos en la
agenda nacional, o a pensar que tienen el mandato para ello, cuando tal pretensidn rebasa su nivel de

decision.

2% Como se ha sefialado el dictamen es el producto final de un trabajo realizado en Comisiones, aunque la cita lo acota en ese
caso a los dictdmenes sobre proyectos de ley, éste también opera para los puntos de acuerdo.

27 Remitirse especificamente al apartado 3.1.2.b de este capitulo.

%83e encuentra como ejemplo de ello que la iniciativa por la sociedad civil con la OACNUDH fue presentada la Presidenta
de la Comisién de Derechos Humanos del Senado, quien teniendo la posibilidad de presentarla al Pleno, no lo hizo, en su
lugar presento otra iniciativa. Asimismo, esté el hecho de que una vez que la Cdmara de Diputados aprobé el Dictamen del
29 de abril de 2008, éste se remitio a la CAmara de Senadores, quien lo turné a la Comision de Puntos Constitucionales y
Estudios Legislativos Primera, no asi a la de Derechos Humanos, quien posteriormente solicité su turno para dictamen, el que
Gnicamente fue concedido en términos de opinidn. La cuestidn del turno es un aspecto que se abordara en siguiente apartado.,
aqui se sefiala para enfatizar que no esta en la esfera de las comisiones de derechos humanos, decidir sobre los asuntos que se
le turnan, y que ello no constituye en si mismo un problema de disefio institucional.
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Asi pues, que se legisle en apego a la concepcion de un Estado al servicio de la garantia de los
derechos humanos, es una discusion que trasciende por mucho el trabajo que se realiza no solo desde las
comisiones de derechos humanos, sino de todas las comisiones.

No tener presente lo anterior, da lugar a que se atribuya a las Comisiones de Derechos Humanos,
aquellas que correspondan a las Camaras del Congreso de la Union (como el poder facultado para ello) y
a las/os legisladores/as en lo individual (como integrantes de ese poder que toman las decisiones

agrupados en Pleno).

3.3. Facultad de control. Tareas y atribuciones de control.

Son diversos los cuestionamientos que se han hecho a las Comisiones de Derechos Humanos del
Congreso de la Union en cuanto a su incapacidad para atender los asuntos de su competencia, y mayores
los llamados para que sus acciones se encaminen “a sancionar las violaciones de derechos humanos
realizadas por el Estado.” (Checa 2008:14). Al respecto se ha dicho que “dado el contexto politico y
social de constantes violaciones a los derechos humanos, se ha enfatizado la importancia de sus tareas de
control, como una medida para fortalecer a...las propias Comisiones en su calidad de contrapeso ante
los abusos del poder”. (Checa 2008:49)

La incuestionable omision del Congreso frente a los derechos humanos y la necesidad de que
éste sea un contrapeso frente a otros poderes, es uno de los aspectos con los que se ha de coincidir en
este trabajo, sin embargo, la materia del mismo urge a precisar justo, que tal omisién es del Congreso,
precision sobre la que no habré de abundarse dado que el alcance de las comisiones frente a estos hechos
viene circunscrita a los aspectos que se han sefialado en el apartado anterior, por el contrario, llama a
reflexionar sobre la necesidad de espacios para el tratamiento de estos temas y a las expectativas que
frente a las comisiones tiene la sociedad civil organizada.

En ese sentido, este apartado habra de referir dos procesos importantes que desde la perspectiva
de este trabajo, aluden a ello: la valoracion realizada respecto de la separacion de la Comisién de Justicia
y de Derechos Humanos de la Camara de Diputados®® y la ratificacién del Procurador General de la

Republica en el Senado.

2 No se hace referencia a la separacion de la Comisién de Derechos Humanos del Senado, dado que los documentos
revisados, no dan cuenta de la valoracién que sobre tal aspecto se hizo desde la sociedad civil, valoracion que es la que
adquiere relevancia en el marco de este trabajo.
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3.3.1. La separacion de la Comision de Justicia y de Derechos Humanos de la Camara de
Diputados.

Se sefialo en el Capitulo anterior que el efecto neto de la proliferacion de comisiones
permanentes en el Congreso Mexicano marca una tendencia que atiende al interés de los/as
legisladores/as y/o a institucionalizar el interés por asuntos de politicas emergentes (independientemente
de si estos caen en la jurisdiccion de comisiones existentes).

Aspectos, ambos, que inciden de manera negativa en la forma en que varia el nimero de las
comisiones, nimero que en funcion de ello, crece de acuerdo a las demandas de los grupos
parlamentarios que integran e integraran las proximas legislaturas.

La valoraciéon que se realizd desde los diagndsticos de la sociedad civil organizada sobre la
creacion de la Comision de Derechos Humanos a partir de la separacion de la Comision de Justicia y de
Derechos Humanos de la Camara de Diputados, evidenci6 “la preponderancia de los acuerdos politicos

en funcién de la correlacion de fuerzas®®”

(Checa 2008:12), y en tal sentido afirmo que “lo polémico no
era el hecho de dividir la comision sino la reparticion de los cotos de poder” (Checa 2008:12).

En este analisis se perdi6 de vista la existencia de una comision que tenia jurisdiccion especifica
en la materia. El punto adquiere relevancia en dos vertientes, la primera, en cuanto a que los Congresos
con comisiones fuertes, privilegian el trabajo en subcomisiones (u otras formas de tratamiento especifico
para el analisis de un proyecto en particular), las que se generan a efecto de poder trabajar sobre
proyectos especificos, respondiendo a la necesidad de abordar de manera integral los temas a tratar por
los 6rganos legislativos*" y la segunda dada las caracteristicas inherentes a los derechos humanos:

interdependientes, integrales, e indivisibles, lo que complica aln mas la determinacion del turno.

240 E| trabajo contextualiza esta reforma en el marco del acuerdo de integracion de la JUCOPO, la que de conformidad con la
LOCG, seria presidida por el partido que por si solo alcanzara la mayoria absoluta, de no ser alcanzada por ninguno se rotara
entre los Grupos Parlamentarios en orden decreciente del nimero de integrantes. En esta logica y de acuerdo con la
composicién de la LX Legislatura, la presidencia del primer afio le corresponderia al Partido Accién Nacional (PAN), al
Partido de la Revolucion Democrética (PRD) en el segundo y al Partido Revolucionario Institucional (PRI) en el Gltimo. /No
obstante, al presidir el PAN la Mesa Directiva de la Cdmara se promovid una reforma para que la presidencia de la JUCOPO
se negociara en el mismo drgano, que fue aprobada por unanimidad. Sin embargo, el acuerdo que comunicaba que dicho
organo seria presidido por el Coordinador del PRI no fue signado por el PRD. /Asi, efecto de la division y rispidez, la actitud
del PRD fue mantenerse al margen de las negociaciones; mientras que el pan y el PRI formaron una mancuerna para lograr
los primeros acuerdos. /Este panorama y conformacion de los 6rganos de poder incidié, sin duda, en la reparticion de las
Comisiones. (Checa 2008:12-14)

21 Al respecto es importante sefialar, que la separacién de las Comisién de Justicia y Derechos Humanos, fue a
contracorriente de las reformas a la LOCG de 1999, las que tenian por objetivo reducir el nimero de comisiones. Véase
Capitulo 2 de este trabajo. El cual sefiala la relevancia de las modificaciones a la LOCG desde la perspectiva de sus alcances
y motivaciones. También debe tomarse en cuenta que en los analisis comparados, una de las variables para medir la debilidad
de las comisiones, es justamente, que se corten transversalmente los temas de jurisdiccion, en el caso que refiere Tsebelis,
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Asi si bien, la creacion de una comision especifica visibiliza los temas que le dan origen, y
potencialmente abre un espacio para su mejor tratamiento, en el tema de los derechos humanos nos
traslada al debate vigente entre los procesos de especificacion y el carécter universal de los derechos
humanos®?, en tanto obliga a pensar que la realizacién practica de los derechos humanos, pasa
dificultades de diferente indole para su reconocimiento y defensa real, dificultades que resultan tanto de
la confrontacion entre la concepcidon abstracta de estos derechos y el incremento de derechos
especificos?®”®, como de las problematicas asociadas a la existencia, implementacion, eficiencia y
eficacia de legislacion que los regula y de la funcionalidad de las instituciones encargadas de su
(promocidén) garantia y defensa, punto este dltimo que obliga no s6lo a atender el proceso de
implementacién de las normas juridicas reguladoras de los derechos humanos (Farifias 1998) sino a las
instituciones mismas que posibilitan su vigencia.

El Congreso como parte de esas instituciones, no es ajeno a la complejidad social que se sefiala,
por el contrario, ha proyectado el fendmeno de la especificacion, abriendo una vasta gama de
comisiones que a tienden grupos de poblacion y derechos especificos.

Sobre este aspecto es de senalarse que “originalmente la competencia atribuida a cada comision
de dictamen legislativo es la que deriva de su propia denominacion, en correspondencia a las respectivas
areas de las administracion publica federal [hecho por el cual ] la asignacion de los asuntos que no
observaban tal correspondencia estaban en la esfera de las Asambleas o Mesas directivas las que “al
instruir el trabajo de las comisiones, [determinaban] automéaticamente su competencia para participar de

un asunto especifico” (Camposeco 1997:113)

destaca éste Ultimo aspecto, no obstante que el disefio de estas comisiones, observa ademas que el nimero de comisiones era
reducido “la estructura del comité estaba disefiada para ser ineficaz (seis grandes comisiones cortando transversalmente las
jurisdicciones de los ministros)...” (Tsebelis 2006:131)

2 E| debate a que se hace referencia es al que se enarbola desde la sociologia de los derechos humanos, desde la cual se
genera una teoria contraria a la légica juridica de la universalidad y absoluto , que cuestiona algunas de las fundamentaciones
de los derechos humanos [...] cuando aquellas no dan respuesta a las concretas situaciones planteadas en los contextos
sociales” (Farifias 1998:688), asi si bien este debate alude a la dicotomia que supone el proceso de aculturacion del este
modelo occidental de los derechos humanos y el reconocimiento y respeto a la interpretacion de los mismos segun las propias
identidades culturales y sociales. (Farifias 1998:695-696) Lo cierto es que ha puesto sobre la mesa conflictos y retos
normativos, dado el “incremento de bienes tutelados bajo el concepto de derechos humanos, o lo que es lo mismo, una
especificacion en relacion con los contenidos de los mismos, un incremento de titulares de los derechos més alla del sujeto-
hombre, asi como el reconocimiento de los diferentes status por los que el individuo pasa a lo largo de su vida”. (Farifas
1998:690)

#3proplematicas que se dan en el marco de la tensién entre universalismo y pluralismo de los derechos humanos, lo que

obstaculiza su ejercicio y garantia, dado el conflicto que se originan entre los propios derechos suponiendo su contraposicion
y su posible jerarquizacion.
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La complejidad social expresada en los temas a tratar por el Congreso, dio lugar a que tal tipo de
asignacion, dejara de ser la excepcion, rompiendo en los hechos esta correspondencia, pero mas que
ello, puso en perspectiva la problemaética del tratamiento integral de los asuntos a resolver por el
Legislativo, en tanto la determinacion del turno que se asigna para su revision se establece de acuerdo a
la correspondencia que éstas tienen con la administracion publica federal, no obstante que su
jurisdiccion se establezca también por los temas que los denominan, de modo que determinar cuando
corresponde a cada una intervenir en un asunto, obliga a jerarquizar los criterios de asignacion, de
conformidad con el precepto de ley, y la valoracion que haga la Mesa Directiva de las Cdmaras, la que
aun observando criterios de maxima interpretacion, no deberia en los hechos turnar un asunto a mas de
tres comisiones, ya que de hacerlo, romperia con el principio de division del trabajo que anima a su
conformacion.

En ese sentido conviene recordar que justo uno de los cambios de la actividad parlamentaria, fue
llevar a 6rganos mas pequefios los asuntos que previo se resolvian en Pleno, justo porque cada vez era
mayor el nimero y complejidad de los temas a abordarse®** y considerar, asimismo, las caracteristicas
propias de todo 6rgano legislativo (colegiado, representativo, abierto y no especializado) lo que hace que
la tesis de que “los cuerpos colegiados son resistentes al liderazgo" se complejice aun mas. “Al poseer
cada congresista un poder formalmente equivalente, una cantidad grande de ellos debe querer actuar
antes de que la legislatura pueda actuar los cuerpos jerarquicamente organizados precisan el acuerdo de
un nuamero relativamente pequefio de participantes a fin de poder actuar. Cuanto mayor es la cantidad de
personas cuya conformidad se requiere, tanto mayor es el tiempo necesario para llegar a un acuerdo.”
(Mezey 1995:124-125)

En razon de ello, las comisiones pueden solicitar un turno que no les fue dado, pero la solicitud
en si misma no garantiza que este les sea turnado y mucho menos un efecto vinculante respecto del

dictamen que se elaboré®**.

24 \/éase Capitulo 1. Remitirse especificamente al apartado 1.1.

2 | a emision del Reglamento del Senado, establece con claridad que cuando un asunto es turnado a las Comisiones para
emitir su opinién, la opinién debe valorarse por la Comision que tenga el turno, pero no tendra un efecto vinculante (articulo
180 del Reglamento del Senado) Para el caso de la Camara de Diputados, sigue operando el Reglamento Interior del
Congreso General, que no resuelve puntualmente el tratamiento que debera darse a la opinién de una Comisién, sin embargo
en la practica parlamentaria se da en los términos regulados por el Senado. Véase Capitulo 2. Remitirse especificamente al
apartado 2.2.2.d
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En tal sentido, la forma en que se analizé la viabilidad de la separacién de la Comision de
Justicia y de Derechos Humanos, no respondio a los criterios de caracter legislativo para fortalecer e
institucionalizar estos érganos, ni per se a los que derivan de su materia, en todo caso, lo que prevalecio
fue el criterio, segun el cual la existencia de un espacio especialmente dedicado para abordar estas
tematicas resultara en su mejor tratamiento, de acuerdo con los diagnosticos de la sociedad civil sobre
éstas comisiones eso no ha sucedido, en contrario, existen ejemplos relevantes respecto de las
implicaciones que ha tenido la separacion de estas comisiones®*®,

En razén de lo expuesto, este trabajo observa que en la valoracion de la sociedad civil de la
separacion de la Comision de Justicia y Derechos Humanos de la Camara de Diputados, hay un marcada
(y seguramente justificada) necesidad por la creacion de espacios, aunque no necesariamente un

redimensionamiento de la viabilidad misma de su existencia.

3.3.2. La ratificacion del Procurador General de la Republica.

El 8 de septiembre de 2009, el presidente Felipe Calderon, presentd al Senado de la Republica, el
nombramiento de Arturo Chavez y Chavez como Procurador General de la Republica, en respuestas, las
organizaciones de la sociedad civil, principalmente las que reivindican los derechos humanos de las

mujeres, publicaron un pronunciamiento a través del cual exhortaron al Senado de la Republica, a no

247 F248

ratificarlo en el cargo”*" En el mismo sentido se pronuncié la CDHD y otros organismos.

6 Uno de ellos es la ratificacion del Procurador de Justicia de la Republica, al cual se hara referencia en el siguiente
apartado. Si bien el nombramiento del Procurador General de la Republica, se dio en el marco de los trabajos de la Comision
de Justicia del Senado, resulta relevante en cuanto a las implicaciones que tiene la separacion de las comisiones para el
tratamiento integral de los temas que son materia de su jurisdiccion.

247 | as razones que se dieron fueron las siguientes: El periodo en el que Chavez fungié como subprocurador y procurador en
Chihuahua, fue uno de los periodos con mayor auge de casos de feminicidios en Ciudad Juarez.; De acuerdo con la
recomendacion 044/1998 emitida por la Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH), Arturo Chavez tenia la
responsabilidad constitucional y legal de investigar, perseguir y consignar a los presuntos responsables de los feminicidios
ocurridos en Ciudad Juarez, sin embargo no lo hizo.; Asimismo de la Comisidn Interamericana de Derechos Humanos,
Amnistia Internacional, la Organizacion de las Naciones Unidas y entre otros organismos nacionales e internacionales
emitieron diversas recomendaciones pidiendo desde su remocién hasta su enjuiciamiento por desacato.; Chavez tenia la
responsabilidad juridica de brindar resultados a las victimas y, por el contrario, entorpecio las investigaciones a través de sus
funcionarios de enlace con la CNDH, lo cual lo hace una persona no confiable y totalmente inelegible por razones éticas,
politicas y juridicas para el cargo designado. Difusion CENCOS http://www.cencos.org/es/node/21606/

8 B| pronunciamiento fue emitido el 20 de septiembre de 2010 por el Consejo de la CDHDF en éste se sefiala que: “Es
necesario recordar que la Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH), la Comision Interamericana de Derechos
Humanos, Amnistia Internacional, la Comision de Expertos de la ONU contra la Droga y el Delito, entre otros organismos
nacionales e internacionales, sefialaron las actuaciones de Chavez Chavez, y la afectacion que tuvieron sobre violaciones a
derechos humanos, especialmente en el caso de los feminicidios en Ciudad Juarez”. Por ello es que “respetuosamente,
exhortamos al Senado de la Republica a un andlisis exhaustivo de este nombramiento, a fin de cumplir con la obligacion
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No obstante lo anterior, el 24 de septiembre de 2010, el Senado ratifico por mayoria el
nombramiento de Arturo Chavez Chavez?*.

Este trabajo se pregunta si ¢tal hecho podria ser una muestra de que el problema de
representacion y ausencia de responsabilidad politica®® rebasa toda propuesta de disefio institucional?,
sin embargo, dado que no le toca dar respuesta a ello, se limita a observar que la Comisién de Derechos
Humanos de ese Organo no participé de la ratificacion en referencia, y que ese hecho, no contravino
ninguna disposicion legal, contrario a lo que se pensaria si se acepta que “de acuerdo con su marco
institucional, ésta tiene atribuciones y responsabilidades para intervenir, en tanto parte del Senado, [en la
ratificacion del Procurador General de la Republica y una serie mas de actividades], en razon de que
todas ellas atafien directamente a la proteccion de derechos humanos” (Sarre y Serrano,2006:100)

Lo anterior no es asf, como tampoco que la competencia concurrente?®! de la Comisién de
Derechos Humanos se determines en la funcionalizacion de todos los poderes al servicio del Estado, y
menos que en el conocimiento de tales temas sean per se de su competencia, como se afirma al referir
que “si bien diversas comisiones del Senado pueden conocer cuestiones de derechos humanos, la
competencia especifica en la materia la tiene la CDH” (Sarre y Serrano, 2006: 99-100).

Se ha sefialado que tal competencia tienes limites establecidos al nivel de decisién que observan
las/los legisladores/as en el marco de sus trabajos en comisiones para desde éstas contribuir a los
trabajos del 6rgano legislativo, asimismo se ha sefialado que dicha competencia viene dada, en principio,
por la correspondencia que éstas tienen con la administracion publica federal, y en los hechos por los
temas y alcances que los denominan dada la complejidad que observa establecer tal jurisdiccion.

En razon de ello no deberia extrafiar que la ratificacion del Procurador General de la Republica,
se encuentre en el terreno de la Comision de Justicia y por ley, en la de Estudios Legislativos Primera no

obstante que la Mesa Directiva pudo haber determinado extender el turno a la Comisién de Derechos

constitucional de velar por la legalidad, la justicia, y con los compromisos internacionales en defensa de derechos humanos”.
El Universal, 200910

249 |_a aprobacién se dio con 75 votos a favor de los senadores del PAN, PRI y PVEM, 27 en contra de los integrantes de las
bancadas del PRD, PT y Convergencia, y la abstencion del perredista Tomas Torres Mercado. EI Universal 240910; Cronica
250910.

0 Respecto de la rendicion de cuentas, ver Capitulo 3. Remitirse especificamente al apartado 3.3.2
»1 | a que de acuerdo con el diagnéstico aludido se da principalmente con las de Asuntos Indigenas, Defensa Nacional,
Equidad y Género, Justicia, Marina, Puntos Constitucionales y diversas comisiones de Relaciones Exteriores, entre las que

destacan La de Relaciones Exteriores especializada en organismos internacionales no gubernamentales y la de Relaciones
Exteriores especializada en Organizaciones No Gubernamentales Internacionales, (Serrano y Sarre 2006:99-100)
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Humanos, la pregunta seria ¢a caso el procedimiento adoptado por éstas comisiones hubiera sido

distinto? 2% o 253

¢el dictamen habria concluido la negativa a la ratificacion , mas aun ¢habria existido
alguna diferencia en lo aprobado por el Pleno? No existen elementos que den pistas de que ello hubiera
sucedido, y tampoco pretension de este trabajo formular especulaciones al respecto, no obstante la
designacion del titular de la CDNDH es un referente que al menos podria darnos una respuesta a la
Gltima pregunta®*.

Sin embargo, regresado al aspecto que se revisa en este apartado, (la competencia de la Comision
de Derechos Humanos del Senado en la ratificacion del Procurador General de la Republica) interesa
sefialar que el error que se establece al fijarlo dentro de su jurisdiccion se repite en el mismo sentido
para los casos de los procedimientos de juicio politico, desaparicion de poderes y suspension de
garantias; los nombramientos de los funcionarios del servicio exterior mexicano; la ratificacion de los
nombramientos de los mandos superiores del ejército, armada y fuerza area nacionales, y designacion de
los Ministros de la Corte. (Serrano y Sarre 2006:100)

Asimismo requiere precisar que si bien la comision “puede participar del Proceso de adopcion
del Derechos Internacional de los derechos humanos, del proceso legislativo (constitucional, general y
federal) para el reconocimiento y garantia de los derechos humanos que no se encuentran debidamente
protegidos en México y la correccion politica de los criterios del Poder Judicial de la Federacion”
(Sarre y Serrano,2006:101) ello en si mismo tampoco es una tarea, atribucidn o responsabilidad en los
términos en que se ha sefialado.

Se precisa lo anterior dado que este trabajos se pregunta si ¢ésta o cualquier comision ordinaria

tendria la capacidad operativa para atender las actividades que refiere arriba, ademas de las que por si

252 A efectos de contar con mayores elementos para su ratificacion el dictamen que se emitié luego de una reunién en la que
Arturo Chavéz fue citado para comparecer. La reunion en la que comparece se lleva a cabo el 21 de septiembre de 2010, 3
dias antes de su ratificacion.

53 E| dictamen de las comisiones unidas se aprobé con las firmas del PVEM, el PRI y el PAN, encabezados por Fernando
Castro Tentri (presidente de la Comision de Estudios Legislativos Primera e integrante de la Comision de Justicia) y
Alejandro Gonzalez Alcocer (presidente de la Comisién de Justicia); ademas de Manuel Velasco (PVEM) como miembros de
la Comision de Estudios Legislativos. no contd con las firmas de los senadores del PRD Pablo Gomez, Tomés Torres y
Silvano Aureoles (integrantes de la Comision de Justicia), asi como tampoco la de Dante Delgado, de Convergencia,
(integrante de ambas comisiones) y Arturo Escobar, del PVEM. En el caso del PVEM se firma en una Comision y no en
otra). En el caso del PRD el dictamen sélo es avalado por el senador del PRD José Guadarrama Marquez como integrante de
la Comisién de Estudios Legislativos.

4 Remitirse al apartado 3.4. de este Capitulo.
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misma pueda promover, apoyar darles seguimiento, colaborar, establecer vinculos de coordinacion,
intervenir politicamente en los términos y sobre las actividades que precisa este diagndstico?>>?

Si se considera que para el menos poder atender cada uno de ellos, las/os legisladores/as de la
comision requieren al menos contar con informacion y personal suficiente para su estudio y analisis, éste
diagnostico habra de toparse con lo que en términos reales ello significo en el Congreso Estadounidense:
un crecimiento exponencial de personal que se requeria para satisfacer las demandas y una serie de
problemas asociados a ellos.?*®

Es discutible que el Congreso mexicano esté dispuesto a crear una estructura semejante y mas
aun que la economia del pais dé para ello, pero los son mas las propuestas que presenta la sociedad civil
en tanto se vuelven contradictorias si se observan a la luz de aquellas que demandan que se disminuyan
sus recursos. Cierto es que ello se explica en que han sido ineficientes e ineficaces y sin embargo, desde
esta perspectiva lo son porque no cuentan con la estructura para atender sus trabajos, lo que lleva a un

circulo inacabable.

3.4. Facultades de Informacion. Responsabilidades especificas y obligaciones establecidas para la
organizacion de sus trabajos.

De acuerdo con lo afirmado en los diagnosticos de la sociedad civil, el marco normativo del Congreso
no explicita lo relativo a las tareas de informacion que tiene las comisiones®’, y “ante la ambigiiedad
legal, [suponen] que tales acciones versan sobre la transparencia y el acceso a la informacién de su

quehacer.” (Checa 2008:22) y se avoquen a observar “si las tareas de informacidn realizadas por las

%5 «Ademés de su participacién en las anteriores responsabilidades del Senado, en su calidad de comision ordinaria
competente en el tema, la CDH puede, por si misma: 1. Promover y apoyar las reformas legislativas necesarias para dar
cumplimiento a las recomendaciones de la CNDH; 2. Dar seguimiento y vigilancia al cumplimiento de las observaciones,
recomendaciones y resoluciones del Sistema Universal de proteccion de los Derechos Humanos y del Sistema Interamericano
emitidas al Estado mexicano, distintas a la tarea legislativa; 3. Colaborar con organismos internacionales de derechos
humanos del sistema ONU y OEA, asi como con organizaciones no gubernamentales nacionales y extranjeras; 4. Establecer
vinculos de coordinacién con los Congresos de los Estados para desarrollar una legislacién adecuada y acciones que
favorezcan el respeto de los derechos humanos; 5. Intervenir politicamente en situaciones especificas que afecten los
derechos humanos, principalmente ante las siguientes instancias publicas: IMSS, ISSSTE y Secretaria de Salud; PGR, SSP,
Semar y Sedena; Sedesol, Inmujeres, Conapred, IFAI; 6. Intervenir politicamente ante cualquier autoridad en caso de
violaciones graves o sistematicas a los derechos humanos; 7. Realizar actividades de promocidn, estudio y divulgacién de los
derechos humanos. (Sarre y Serrano 2006: 100-102)

%6 \/éase Capitulo 2. Remitirse especificamente al apartado 2.3.1.

T En realidad la referencia a estas facultades “el marco legal del Congreso no explicita a detalle las responsabilidades de las

Comisiones, salvo algunas funciones concretas que varian de una Camara a otra.” (Checa 2008:22
b
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Comisiones de Derechos Humanos del Congreso cumplen con la transparencia, el acceso a la
informacion y, por consiguiente, con la rendicion de cuentas”®®. (Checa 2008:21), asi, a efecto de
establecer los minimos, tarea se centra en dos puntos: 1) la disponibilidad de la informacion, respecto
de: a) sus programa de trabajo, b) sus informes de actividades, c) las convocatorias a sus reuniones de
trabajo, c) las actas de esas reuniones, d) las actas de las sesiones de su Mesa Directiva, €) el Orden del
dia de sus reuniones, f) los dictdmenes a discutir y g) los informes sobre las visitas de trabajo®° y 2) la
calidad de esa informacion, si es atil, completa, comparable, consistente, oportuna y accesible.

Conforme a lo cual concluye que las Comisiones de Derechos Humanos no cumplen con su
facultad de informacién dado que la disponibilidad y “el caracter general de los datos impide a la
ciudadania conocer y analizar su trabajo, repercute en acciones sin rumbo que tienden a la improvisacion
e inconsistencia de su mandato...” (Checa 2008:24)

En ese sentido es necesario acotar dos aspectos, el primero es que ademas de la referencia a las
“tareas de informacion” no hay nada en la LOCG que haga suponer su existencia, en tanto no sefalan a
qué se refiere ésta, ni se le dota de atribuciones, y/o responsabilidades especificas®®°.

Lo segundo es que contrario a lo que supone este diagnostico, las responsabilidades especificas

no tendria como objetivo la transparencia y rendicion de cuentas (aunque sean una via para ello).”®*

258 A pesar de la variedad de posibles responsabilidades, los datos presentados se enfocan en la transparencia y el acceso a la
informacion de las Comisiones de Derechos Humanos del Congreso. ...[en tanto] son elementos necesarios para garantizar
las exigencias minimas de informacion sobre el quehacer legislativo y para que la ciudadania conozca, participe y exija un
cumplimiento adecuado de su mandato. (Checa 2008:22)

% Sefiala que en la de diputados existen los sefialados del a) al d) y que ni ésta ni la del senado publica los mencionados del
e) al g).

60 No obstante que en el caso de la Camara de Diputados el término de “tareas de informacion” sea impreciso respecto de
cudles serian esas tareas, (impresion que posteriormente se reforzara en el articulo 117.1. del Reglamento del Senado de la
Reptiblica (RSR) al sefalarla como “facultad de informacion”, [Articulo 117.1. Las comisiones ordinarias elaboran
dictdmenes, informes y opiniones respecto de los asuntos que se les turnan; y ejercen las facultades de informacién, control y
evaluacion que les corresponde], no hay indicios de que dicha imprecision establezca ambigiiedad en su competencias y
ambito de autoridad o de que dicha falta de claridad sea la que incida en los problemas que a éstas se atribuyen de
imprecision. Por ejemplo la falta de dictaminacién (no se cumple con la funcién legislativa) y falta de control sobre las y los
servidores publicos y temas materia de su competencia (funcién de control).

%1 as responsabilidades de acceso a la informacién y transparencia que tocan al Congreso en su esfera administrativa, como
a todo ente que maneja recursos del erario pablico se regulan conforme a los ordenamientos que tal 6rgano ha adoptado para
el efecto: Para la Camara de Diputados el “Acuerdo de la Mesa Directiva por el que se establecen los criterios de
clasificacion, desclasificacion y custodia de la informacion reservada y confidencial”, disponible en linea,
http://www.diputados.gob.mx/acuerdos_transparencia. htm y el “Reglamento para la Transparencia y el Acceso a la
Informacién Publica de la H. Camara de Diputados”, disponible en linea, http://www.diputados.gob.mx/rgdetra.htm. Sobre el
caso del Senado revisar el “Acuerdo Parlamentario para la Aplicacion de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica Gubernamental en la Cémara de Senadores”, disponible en linea,
http://www.senado.gob.mx/transparencia/acuerdo_senado.htm.
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3.4.1. Responsabilidades y minimos obligados
Este trabajo ha sefialado que las facultades de las comisiones estan perfectamente establecidas en

la LOCG por cuanto a que éstas se refieren a su competencia y esfera de autoridad?®

, por el contrario
coincide en que dicho marco normativo es impreciso respecto de los términos que utiliza para referir las
tareas y atribuciones, particularmente en lo que toca a lo que denomina “tarea de informacion”.

En tal sentido conviene recordar que como todo Parlamento, el Congreso de la Union debe
cumplir con funciones legislativas, de control y de representacion, efectos para lo cual la Constitucion le
dota de facultades legislativas y de control, las que ejerce a través y/o con el apoyo de distintos érganos
auxiliares, politicos y de gobierno, entre ellos las comisiones, las que a través de sus trabajos
contribuyen a que la Camara cumpla sus funciones/ facultades/atribuciones constitucionales y legales.
Para esos efectos, les asigna tareas, y les confiere atribuciones.

En el caso de la Céamara de Diputados, sus tareas son las de dictamen legislativo y de
informacidn (que se expresan en la elaboracion de dictdmenes, informes, opiniones y resoluciones) en la
Camara de Senadores, las tareas son el analisis de las iniciativas; mientras que en ambas camaras las
atribuciones que tienen en materia de control, y se refieren a la posibilidad que tienen, si asi lo
decidieran, para citar a las y los servidores/as publicos/as).

Tanto las tareas asignadas, como las atribuciones conferidas, deben llevarse a cabo en apego
responsabilidades especificas, esto es a través de procedimientos establecidos®®® y cumpliendo minimos
obligados®®*.

En razén de lo anterior conviene recordar que el ejercicio efectivo de las facultades del

265

Congreso, estan sujeto a otro tipo de control: el voto de la ciudadania“™ y la transparencia en las mismas

a lo resuelto en Pleno o a los actos u omisiones de las/legisladores/as en lo individual®®.

%2 | as facultades de las comisiones como categoria de anélisis desde la teorfa politica y el derecho parlamentario, se enfoca a
estos supuestos segln ha quedado expuesto en los capitulos que anteceden a éste. Ver Capitulo 2. Remitirse especificamente
al apartado 2.2.1.

263 \/er Capitulo 2. Remitirse especificamente al apartado 2.2.1.

264 Entre éstas se encuentran, las que la LOCG refiere para la Cdmara de Diputados y lo que el RSR establece para la Camara
de Senadores: con un programa de trabajo, elaborar informes de actividades, emitir convocatorias a sus reuniones de trabajo,
fijar el orden del dia de las mismas, elaborar las actas de esas reuniones

%3 | a rendicién de cuentas electoral descansa en la capacidad de los votantes para premiar o castigar el desempefio de sus
representantes a través de elecciones periddicas. (Schedler 2004: 36)

26 £l punto es importante, ya que querer homologar la obligacion de transparencia, referida en la Ley aludida, tendria una
limitante significativa y de magnitudes contrarias a lo que se exige a un 6rgano colegiado de caracter deliberativo, que

132



Asi, si bien las responsabilidades especificas pueden bien constituir mecanismos de
transparencia, estas se dan por efecto de las responsabilidades que deberian cumplir para responder a
sus atribuciones, y por tanto el diagndstico que se realiza les es aplicable en ese nivel. Establecer cada
uno de estos aspectos en el mismo nivel es una de las deficiencias del diagndstico que se hace desde la
sociedad civil.%*’

Desde esta perspectiva, el llamado de la sociedad civil para fortalecer este marco institucional a

través de las modificaciones a su marco normativo fue atendido recientemente por el Senado®®®

por lo
que debe estarse a la espera de los efectos que ello tenga en la conducta de los/as legisladores/as y por
tanto en el Organo Legislativo, no obstante a la luz de que dichas disposiciones ya estaban establecidas
en la Camara de Diputados, y del incumplimiento que pese a esto se observo en dicha Camara, cabe
preguntarse sobre la suficiencia de éstas medidas de caracter procedimental en dos sentidos, uno frente
al efecto neto que tienen en el marco institucional y dos frente a su eficacia como mecanismos de

rendicién de cuentas.

3.4.2. Rendicién de cuentas
La inexistencia de mecanismos formales de participacion ciudadana y medidas efectivas de rendicion de
cuentas, relacionados con la opacidad en la toma de decisiones, es un tema recurrente en los
diagnosticos de la sociedad civil organizada, en relacion a ello es preciso recordar a Schedler quien
sefiala que los problemas de la democracia representativa, han generado que la rendicion de cuentas se
haya vuelto “una exigencia ubicua en el mundo de la politica democrética, [y que en razon de ello],
circula en la discusion pablica como un concepto poco explorado, con un significado evasivo, limites
borrosos y una estructura interna confusa.” (Schedler 2004: 10)

Lo anterior es de destacarse dado que en la revision del desempefio de las Comisiones de

Derechos Humanos el tema de la rendicién de cuentas y los mecanismos relacionados a ésta, dejan fuera

resuelve en Pleno, a través de la exposicidn en tribuna, las decisiones que toma en el ejercicio de sus facultades sobre los
asuntos que son de su competencia.

%7 Ademas de la elaboracién de dictamenes, informes, opiniones o resoluciones, las comisiones ordinarias deben elaborar un
plan anual de trabajo, rendir un informe semestral de sus actividades y organizar un archivo de todos los asuntos que le sean
turnados, que se debe entregar a la proxima Legislatura, y dictaminar y atender los asuntos que le sean turnados por la Mesa
Directiva. (Davila, Caballero 2005: 19)

%8 \/éase Capitulo 2. Remitirse especificamente al apartado 2.3.
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el hecho de que sus protagonistas “varian de acuerdo al tipo de rendicion de cuentas [y] el elenco...es
tan amplio y variado que [se pierde] facilmente en una muchedumbre desordenada de protagonistas®®®.”

En razén de lo anterior, se olvida que en el ambito de la politica... ... la gran diversidad de
practicas politicas de rendicién de cuentas, obliga a: 1) preguntarnos ¢Quiénes rinden cuentas? ¢Por qué
rinden cuentas? ;A quién rinden cuentas? (Schedler 2004: 30); 2. considerar que una limitante obvia a
la rendicion de cuentas es que se concibe dentro de los confines estrechos de sistemas politicos
nacionales. (Schedler 2004:36) por lo que habria que delimitar entre las siguientes categorias de
rendicion de cuentas: gubernamental, legislativa, administrativa, militar y judicial. (Schedler 2004: 31) y
3.) mirar hacia la parte sustantiva de la rendicion de cuentas, para responder ¢Por qué tipo de conductas
y bajo qué tipo de criterios llamamos a rendir cuentas a los servidores publicos? ¢Cuéles son nuestras
escalas de medicién? ;Como definimos la mala y la buena conducta, las malas y las buenas decisiones,
en el &mbito del Estado? ;Cuales son los usos y abusos de poder que la rendicion de cuentas pretende
prevenir, remediar y castigar®’®? (Schedler 2004: 31)

Las implicaciones de lo anterior se dan entonces diferentes sentidos, en tanto la exigencia de
rendicion de cuentas a los/as legisladores/as agrupados/as en comision o en Pleno, tiende a: a) confundir
las facultades del Poder Legislativo (EI Congreso de la Unidn) con las responsabilidades que le asigna a

un érgano auxiliar de sus trabajos (las comisiones ordinarias)®’*, b) disminuir los mecanismos formales

9 En un sentido amplio, political accountability, la rendicién de cuentas en politica, comprende todas las demandas por
rendicion de cuentas que se dirigen hacia los profesionales de la politica —hacia los integrantes de lo que técnicamente, sin
espiritu polémico, podemos describir como “clase politica. Esta categoria ancha de actores incluye al personal empleado por
el Estado moderno— con excepcion de los funcionarios bajos y los jueces, quienes se supone que estan alejados de la politica.
También incluye a los funcionarios de los partidos politicos, al igual que las personas que operan las organizaciones de la
llamada sociedad civil, tales como sindicatos, asociaciones empresariales u organizaciones de defensa de los derechos
humanos. En un sentido méas angosto,...la rendicién de cuentas en politica se dirige a un grupo més reducido: a los altos
funcionarios publicos. (Schedler 2004: 30)

270 Captar la amplitud de estandares normativos que se invocan en la practica politica, y distinguir por lo menos las siguientes
variantes de rendicién de cuentas: bajo criterios politicos, la rendicion de cuentas evalla los procesos de toma de decision y
los resultados sustantivos de las politicas publicas; también valora las calidades y capacidades personales de politicos y
funcionarios. (Schedler 2004: 31) Bajo criterios administrativos, la rendicion de cuentas pregunta si los actos burocraticos se
apegan a los procedimientos establecidos, si llevan a los resultados esperados y si lo hacen con eficiencia razonable.; Bajo
criterios profesionales, la rendicidn de cuentas vigila por la aplicacién de normas de profesionalismo, en &mbitos como el
médico, académico y judicial. (Schedler 2004: 32); Bajo criterios financieros, la rendicion de cuentas sujeta el uso del dinero
publico a las disposiciones legales vigentes, pero también a estdndares de transparencia, austeridad y eficiencia.; Bajo
criterios legales, la rendicion de cuentas monitorea el cumplimiento de la ley. Bajo criterios constitucionales, evalta si los
actos legislativos estan acordes con disposiciones constitucionales. (Schedler 2004: 32) Finalmente, bajo criterios morales, se
preocupa por si los politicos y funcionarios actlan de manera apropiada en términos de normas sociales prevalecientes,
independientemente de las normas legales vigentes. (Schedler 2004: 32)

2™ o referente a este inciso se ha sefialado en el subapartado inmediato anterior, por lo que no se abordara en éste
subapartado.

134




de rendicidn de cuentas, los que practicamente se invisibilizan y erigen como Unica posibilidad de

»22 ) impulsar mecanismos de rendicién de cuentas que no son

existencia la que detenta la “ciudadania
acordes con la naturaleza del 6rgano legislativo y d) negar la existencia del poder politico y por tanto

desconocer los limites de su injerencia.

a. Invisibilizacion de los mecanismos formales de rendicion de cuentas.

Cuando este trabajo refiere la tendencia a la invisibilizacion de los mecanismos formales de
rendicion de cuentas se hace alusion a una constante en los trabajos revisados: se reconoce que el Poder
Legislativo encuentra asidero en los esquemas de la division de poderes, por cuanto a que debe controlar
al Ejecutivo y otros entes, pero jamas se sefiala que en el esquema de contrapesos éste también se
encuentra limitado en cuanto a las facultades que se le asignan, como justo uno de los preceptos que
establece limites a su actuar, lo que en realidad es una forma control frente a éste.

Asimismo, dado que la rendicidon de cuentas “en las democracias representativas, encuentra sus
dos expresiones cardinales en los controles electorales y [y no so6lo en los] societales.” (Schedler 2004:
34), habria de destacar el efecto del primero en tanto los Congresos se conforman justo a partir de la
eleccién que se hace de sus integrantes, a través de las reglas del sistema electoral, y por ende, del
principio de rendicidon de cuentas que €ste entrafia, no obstante que ésta sea “menos dramatica” y partir
de que “la rendicion de cuentas en lo electoral (electoral accountability) se basa eminentemente en la
posibilidad de castigo...entre eleccion y eleccion, los politicos pueden continuamente estar revelando
“los hechos y las razones” de su gestion, pero en el momento de las elecciones, cuando los ciudadanos
Ilaman a cuentas a los politicos por medio del voto, su amenaza fundamental es el despido—la amenaza
de separar a los “corruptos e ineptos” de sus cargos—. (Schedler 2004: 22)

El punto, de conformidad con el objeto de este trabajo adquiere importancia dado que “la
rendicion de cuentas electoral descansa en la capacidad de los votantes para premiar o castigar el
desempefio de sus representantes a través de elecciones periddicas. [y asimismo tales representantes
estan limitados bajo los preceptos que surgen de ] la clasica division de poderes.” (Schedler 2004: 33-

34)

?2gp refiere aqui a la diferencia entre tipos de rendicion de cuentas y para ello este trabajo se remite a “la distincion original
entre rendicion de cuentas horizontal y vertical, [la cual sirve] como el ancla conceptual. En esencia, la rendicion
“horizontal” de cuentas se refiere a relaciones de control entre agencias de Estado, mientras que la rendicion “vertical” de
cuentas se refiere a relaciones de control de la sociedad hacia el Estado” (Schedler 2004:32)
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Asi, si bien es cierto que en la evaluacion del desempefio de las comisiones ordinarias en general
y de las comisiones de derechos humanos en particular, se ha hecho alusion a la reeleccion legislativa
inmediata, lo cierto es que ésta viene dada més por lo que aquella les significa respecto del desarrollo
de capacidades individuales de los/as legisladores/as via su especializacion, que como mecanismo

efectivo de rendicién de cuentas.

b. Impulso de mecanismos de rendicién de cuentas que no son acordes con la naturaleza del
organo legislativo.

Aunado a lo anterior, el llamado a la rendicion de cuentas de las/os legisladores/as se ve
expresado en exigencias tendientes a la generacion de mecanismos que chocan con el caracter de un
érgano colegiado, entre estos, el empuje de propuestas para que los/as integrantes de un 6rgano auxiliar
como es la Conferencia para la Direccion de los Trabajos Legislativos de la Camara de Diputados,
sancione a los integrantes de otro érgano auxiliar como lo es una comision ordinaria, si sus integrantes
no emiten un dictamen y/o incumplen las responsabilidades y minimos obligados que se les establece en
el marco de sus trabajos (por ejemplo no asistir a las sesiones de trabajo).

Estas propuestas dado que no distinguen entre 6rganos de gobierno y 6rganos auxiliares, ni
establecen la diferencia entre el nivel de incumplimiento entre lo que es una tarea y lo que es una
responsabilidad, confunde también los mecanismos que pudieran crearse para favorecer la dictaminacién
(por ejemplo que un dictamen sea enviado a otra comision y/o finamente votado por el pleno sin

dictamen®”®

), respecto de aquellos que se puedan crear para sancionar.

En este sentido es importante mencionar que las sanciones en el Congreso las imponen su
organos de gobierno, tienen un caracter econdémico, y generalmente se aplican cuando hay una ausencia
de la o el legislador en el recinto legislativo, empero ;puede sancionarles a través de esta via por no
Ilegar acuerdos?

En el mismo sentido que se ha sefialado en la revisién de los érganos politicos como la Jucopo o
los Grupos parlamentarios, este trabajo s6lo puede sefialar que existe un mecanismo de sancién para
cualquier accién u omision de un/a legislador/a y éste forma parte del sistema politico.

Es evidente que aquel no ha resultado suficiente, y no es materia de este trabajo explorar formas
de sancién distintas, porque ain encontrado una féormula consecuente con la naturaleza de un dérgano

politico (como han resultado ser las econdmicas) su ineficacia da cuenta de su intrascendencia para

23 \/éase Capitulo 2. Remitirse especificamente al apartado 2.2.2
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controlar sobre qué se legisla y sobre qué se deja de legislar, y evidentemente, como mecanismo para la
rendicion de cuentas, interesa sin embargo sefialar que “la exigencia de cuentas tiene que ver [también]
con tareas de monitoreo y vigilancia [y que su mision] incluye la busqueda de hechos y la generacion de
evidencias” (Schedler 2004: 14) de modo que la “supervision efectiva y la sancién efectiva, son
esenciales para contar con una “estructura de incentivos” compatible con el mantenimiento de la norma.
(Schedler 2004: 17).

En ese sentido que desde la sociedad civil se evalue “los procesos de toma de decision y sus
resultados sustantivos; las calidades y capacidades personales de los/as legisladores; si se apegan a los
procedimientos establecidos, si llevan a los resultados esperados y si lo hacen con eficiencia razonable.;
si aplica las normas de profesionalismo, si sus actos son acordes con disposiciones legales y
constitucionales, si actlan de manera apropiada en términos de normas sociales prevalecientes,
independientemente de las normas legales vigentes”, (Checa 2008:) es sin duda uno de los mecanismos
necesarios para la rendicion de cuentas, el problema se presenta cuando se olvida de que la rendicién de
cuentas si bien “abarca de manera genérica tres maneras diferentes para prevenir y corregir abusos
de poder [en tanto]: obliga al poder a abrirse a la inspeccidn publica; lo fuerza a explicar y justificar sus

274

actos, y lo supedita a la amenaza de sanciones“"". (Schedler 2004: 13) las tres no forman un nucleo de

. . . . , 275
“atributos necesarios” que de manera binaria estén o presentes o ausentes y que deban estar presentes

(Schedler 2004: 21)

Asi, el llamado a la rendicion de cuentas que se exige sobre el legislativo en general y sobre las
comisiones en particular, deja de lado “que ésta puede estar desprovista, sea de elementos informativos,
argumentativos o punitivos, sin que necesariamente hablemos de expresiones deficientes de rendicion de
cuentas. Seran ejercicios estrechos, limitados, enfocados, pero por eso no necesariamente constituyen —
como lo llamaria la jerga politologica— ““subtipos disminuidos™ de rendicion de cuentas. (Schedler 2004:
20-22)

2% os tres aspectos en su conjunto —informacion, justificacién y castigo— convierten a la rendicion de cuentas en una
empresa multifacética. (Schedler 2004: 13)

2> En todos los casos que reconocemos como instancias de rendicion de cuentas. Por un lado, se trata de variables continuas
que no son una cuestion del todo o nada, sino de grados. Las tres pueden presentarse con intensidades y énfasis variadas. Por
otro lado, hay muchos casos en los cuales una o dos de las tres dimensiones estén ausentes, o s6lo débilmente presentes, y de
todos modos podemos hablar de ejercicios efectivos de rendicién de cuentas. (Schedler 2004: 20) Existen experiencias de
rendicion de cuentas que prescinden casi enteramente de los castigos. Algunas de ellas se limitan basicamente a la dimensién
informativa o a la dimensién argumentativa de respondabilidad.
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Este trabajo entiende que cuando se camina de la mano con la impunidad, la rendicion de cuentas
aparece mas como un acto de simulacion, y sin embargo, se pregunta ¢si es la rendicion de cuentas
societal la Gnica que podria prevalecer para el alcance de los objetivos que se propone? Yy de no ser asi
¢puede fortalecerse demeritando el resto de los mecanismos existentes? Peor aln a este trabajo le
preocupa que las propuestas se avoquen a favorecer modelos institucionales tendientes a fortalecer un
organo, cuando se desestima la existencia de los mecanismos existentes como via para ello, ¢para qué
apostar a la reeleccion legislativa si no se le ve como un mecanismo efectivo de rendicién de cuentas?,

¢por qué el llamado a fortalecer un 6rgano que no responde a los mecanismos existentes?

c) Negacion de la existencia del poder politico y desconocimiento de los limites de la rendicion de
cuentas.

La forma en que se ha asumido la rendicion de cuentas respecto de las comisiones de derechos humanos,
olvida también que “la idea rectora de la rendicion de cuentas es controlar el poder politico, no
eliminarlo” (Schedler 2004: 24).por tanto: 1. Pretende alcanzar solamente un control parcial sobre
aquellos que toman las decisiones publicas y para ello debe apoyarse en un andamiaje cuidadosamente
construido de reglas; 2. Apunta a la creacion de transparencia (aunque siempre relativa, nunca absoluta)
y acepta por tanto que existen esferas legitimas de confidencialidad dentro de las cuales los politicos y
funcionarios pueden (y en parte deben) deliberar y decidir a puertas cerradas; 3. Resulta afin a nociones
como vigilancia, supervision y monitoreo, pero parte de que quienes la exijan no pretenden saber y
vigilar todo; aceptan que no se puede realizar nada que se parezca a una supervision comprensiva y
entiendan que la transparencia, por mas que se haga realidad, es una aspiracién que siempre encontrara
obstaculos que no se puedan franquear y limites que no se quieran traspasar. (Schedler 2004: 24-27)

Un ejemplo de tal olvido se encuentra en la demanda de participar de todos los espacios de
decision del Legislativo desde las sesiones ordinarias, hasta las de Pleno y de condenar cualquier forma
de reunion que no tenga caracter publico.

Esta exigencia se observa al menos en dos hechos de los citados en este trabajo: Los procesos
realizados por las comisiones ordinarias del Senado para nombrar al Procurador General de la

Republica y al Ombudsman®® .

276 Remitirse especificamente al apartado 3.3.2 y 3.4. de este Capitulo.
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En ambos casos, entre las demandas al Congreso en General y a las comisiones en particular, fue
la exigencia que todas las sesiones de la comision y sus reuniones de trabajo fueran publicas, demanda
que si bien descansa en la dificultad para establecer “la frontera entre secretos legitimos e ilegitimos [y
en que ésta] puede ser borrosa y controvertida [explica porqué] la lucha por la rendicion de cuentas es
una lucha por redefinir y reducir las zonas legitimas de la informacion confidencial. No obstante,
sujetarlas a la rendicion de cuentas no implica abrirlas a los ojos del publico de principio a fin [sino] la
obligacion minima de parte de las autoridades a que expliquen sus decisiones ex post, a que revelen y
defiendan sus bases de decisidn en publico. (Schedler 2004: 28)

Al respecto debe sefalarse que en el caso de las reuniones en comisiones existe un limite legal a
esa pretension, sin embargo ese limite va més alla del que se establece en su marco normativo®’’y es el
que entiende que la rendicion de cuentas asume, en principio, la realidad del poder al igual que la
opacidad del poder: a) Admite, que la politica es una empresa humana y como tal se caracteriza
ineludiblemente por elementos de libertad e indeterminacion; b) Acepta que el poder no puede estar
nunca sujeto a un control absoluto en el sentido estricto, técnico, de la palabra y parte de que si se

asumiera el control absoluto sobre ellos, su misién ya no tendria sentido®’®. (Schedler 2004: 24-26)

3.5. EI nombramiento del titular de la Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH) ¢un
proceso fallido?

El nombramiento del titular de la CNDH, lo mismo que los temas que se han sefialado en los apartados
anteriores, es un referente indiscutible en la revision que se hace del Congreso de la Unidn desde las

organizaciones de la sociedad civil en materia de derechos humanos, no obstante, a diferencia de

2" De acuerdo con el articulo 93.1. de la LOCG, llevar a cabo estas reuniones es una potestad de las comisiones y pueden o
no ser publicas o privadas, esto no es una tarea, sino una atribucion que se expresa de esa manera en textual en el articulo en
comento: “Las reuniones de las Comisiones podran ser pablicas, cuando asi lo acuerden sus integrantes. También podran
celebrar sesiones de informacion y audiencia a las que asistiran, a invitacién de ellas, representantes de grupos de interés,
asesores, peritos, 0 las personas que las comisiones consideren que puedan aportar conocimientos y experiencias sobre el
asunto de que se trate”.

278 Sj yo controlo a una persona, no hay por qué exigirle cuentas a ella. ;Qué le podriamos reclamar? ¢Le podriamos criticar
por las cosas que yo induzco que ella hace? (Schedler 2004: 26) Si la informacion fuera perfecta y el ejercicio del poder
transparente, no habria necesidad de exigir cuentas a nadie. La demanda por la rendicién de cuentas, la demanda por hacer
transparentes hechos y razones, surge por la opacidad del poder. En un mundo de completa transparencia, no tendria sentido
molestar a los politicos con preguntas sobre qué han estado haciendo o planeando y por qué. Ya lo sabriamos. En el mundo
real de la politica, la mayoria de las cosas no estan accesibles a la observacién directa. Incluso si no existieran las barreras
informativas que protegen el proceso politico de la inspeccion directa, no podriamos conocer el futuro (lo que crea la
necesidad de exigir cuentas de manera prospectiva), ni podriamos leer las mentes de los politicos y funcionarios (lo que crea
la necesidad de exigirles justificaciones). (Schedler 2004: 27)
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aquellos, éste ha sido acuciosamente referido no solo desde la perspectiva del analisis de las comisiones,
sino sobre todo del fortalecimiento de los organismos publicos de derechos humanos, de ahi que el
andlisis de este proceso adquiera una relevancia especifica, pues da cuenta de la marcada importancia
que las organizaciones de la sociedad civil han dado a los procedimientos en la legitimidad del proceso,
pero sobre todo, desde la perspectiva de quien escribe este trabajo, de su poca utilidad para realmente

legitimarlos.

3.5.1. Marco normativo

La creacion de la Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH) constituyé un cambio
significativo para los derechos humanos en México. Con las reforma al articulo 102 apartado B*® de la
Constitucion, la CNDH se convierte en un organismo publico auténomo, con personalidad juridica y
patrimonios propios, y por tanto, el nombramiento de su titular, que recae a partir de ese momento, en el
Senado de la Republica, el que de acuerdo con el texto constitucional, debe ser elegido por el voto de las
dos terceras partes de los miembros presentes de la Camara de Senadores o, en sus recesos, por la
Comision Permanente del Congreso de la Unidn, con la misma votacion calificada.

En consecuencia, la Ley de la Comision Nacional de los Derechos Humanos se reforma a efecto
de armonizar lo dispuesto en la Constitucidn, y por tanto, entre sus modificaciones mas importantes, esta
la establecida en el articulo 10%*, dado que es este precepto una de las disposiciones que habra de
observar el Senado para fijar el procedimiento que regulara el proceso relativo a dicho nombramiento,
aunado a lo establecido en la LOCG.

% Articulo 102 apartado B de la Constitucién. .../.../.../ El organismo que establezca el Congreso de la Union se
denominard Comisién Nacional de los Derechos Humanos; contara con autonomia de gestion y presupuestaria, personalidad
juridica y patrimonio propios/La Comisién Nacional de los Derechos Humanos tendra un Consejo Consultivo integrado por
diez consejeros que serdn elegidos por el voto de las dos terceras partes de los miembros presentes de la Camara de
Senadores 0, en sus recesos, por la Comision Permanente del Congreso de la Uni6n, con la misma votacion calificada. La ley
determinara los procedimientos a seguir para la presentacion de las propuestas por la propia Cdmara. Anualmente seran
substituidos los dos consejeros de mayor antigtiedad en el cargo, salvo que fuesen propuestos y ratificados para un segundo
periodo./El Presidente de la Comision Nacional de los Derechos Humanos, quien lo sera también del Consejo Consultivo,
sera elegido en los mismos términos del parrafo anterior. Durara en su encargo cinco afios, podra ser reelecto por una sola vez
y s6lo podré ser removido de sus funciones en los términos del Titulo Cuarto de esta Constitucion. /.../...

80 Articulo 10 de la LCNDH. El Presidente de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos, ser4 elegido por el voto de
las dos terceras partes de los miembros presentes de la Cdmara de Senadores 0, en sus recesos, por la Comisién Permanente
del Congreso de la Unidn, con la misma votacion calificada. Para tales efectos, la comision correspondiente de la Camara de
Senadores procedera a realizar una amplia auscultacion entre las organizaciones sociales representativas de los distintos
sectores de la sociedad, asi como entre los organismos publicos privados promotores o defensores de los derechos
humanos./Con base en dicha auscultacion, la comisidn correspondiente de la Cdmara de Senadores propondrd al pleno de la
misma, una terna de candidatos de la cual se elegira a quien ocupe el cargo o, en su caso, la ratificacion del titular.
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El objetivo de estas reformas “es trasladar la eleccion del ombudsman al ambito del Poder
Legislativo, sin influencia del Ejecutivo y asi garantizar la legitimidad de quien sea seleccionado para
tan importante tarea.” (Serrano 2004:2)

No obstante lo anterior, los dos procesos en que ha intervenido el Senado de la Republica, justo

han adolecido de la legitimidad sefialada.

3.5.2. Antecedentes

“El afio 2004 cobr6 gran importancia para la sociedad civil organizada en el d&mbito de los derechos
humanos en México, ya que en noviembre de ese afio [concluia] el primer periodo de mandato de José
Luis Soberanes como Presidente de la CNDH” (Ramirez 2007:50), y la primera ocasioén en que el nuevo
procedimiento de eleccion se llevaria a cabo.

La importancia de lo anterior estd en que “el presidente de la CNDH representa en su persona,
toda la fuerza politica y moral del ombudsman, por ello, el proceso de su nombramiento es crucial para
crear y mantener la confianza en toda la Institucién [asi] mas alla del acatamiento estricto de la pura
legalidad, la labor encomendada a los Senadores para elegir a quien representara al pueblo en la defensa
de sus derechos debe estar guiada también por una legalidad sustancial, es decir, por una legalidad que
reconozca a los derechos fundamentales como aquellos legitimadores de su propia existencia. En este
sentido, los parametros en los que se encontraria el perfil del ombudsman no deben ser cubiertos
Unicamente de manera formal de acuerdo con las fracciones del articulo citado, sino tratando de
desentrafiar las razones por las cuales se establecieron de esa manera. La aplicacion sustancial de la ley y
la consulta con la sociedad civil son las unicas posibilidades que tiene el Senado para garantizar que
aquella persona que elija como ombudsman sea la indicada. (Serrano 2004:4)

Sin embargo, de conformidad con organizaciones de la sociedad civil organizada, “desde su
creacion este organismo ha cargado con el peso de la duda por cuanto a la efectividad de su funcion”
(Ramirez 2007:49) hecho que les lleva a preguntarse las razones de ello y observar que, entre otras
herramientas, hacen faltan “mecanismos claros en el proceso de eleccion de los titulares de esos
organismos,... Transparencia y equidad en la eleccion y amplia participacion de la sociedad civil son
aspectos esenciales, para el fortalecimiento de estos organismos.” (Ramirez 2007:50)

Aun cuando desde algunas organizaciones existe el reconocimiento de que estos “no son

suficientes, dado que nos enfrentamos a una tradicion cultural autoritaria y de manifiesta autoridad,
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(Ramirez 2007:50) lo cierto es que todo lo que no apunta a una falta de responsabilidad y representacion
de los/as senadores/as se concentra, justo, en la critica a dichos procedimientos.
Efectivamente, frente al proceso de nombramiento/reeleccion/ratificacion de José Luis
Soberanes, el Senado se encontraba ante un panorama complicado:
1. Se trataba de la primera vez en que dicha Camara designaria al Ombudsman nacional sin la
intervencion del Presidente de la Republica;
2. La Ley de la CNDH no regulaba el procedimiento conforme al cual el Senado pudiera realizar
consultas entre las organizaciones civiles e instituciones similares;
3. Existia un intenso cabildeo ente las distintas fuerzas politicas con opiniones divididas en torno a
la gestidn de José Luis Soberanes, generando una falta de consenso para ratificar a éste Ultimo;
4. Habfan surgido nuevos candidatos para ocupar el cargo a titular de la CNDH?*?,
Aunado a ello la Comisién de Derechos Humanos del Senado, que fue la instancia responsable de
organizar el proceso de eleccion y de proponer candidatos al Senado estaba frente al siguiente escenario:
a. La exigencia de las ONG para que, en esa calidad:
e Llevaran a cabo una reunién®®® con las organizaciones para discutir dos puntos esenciales:

La instauracion de un proceso abierto y transparente para realizar la eleccion; y

81| s cuestionamiento al proceso de nombramiento/reeleccién/ratificacion de Soberanes se caracterizé por el ejemplo, lo
seflalado por Sergio Aguayo, quien manifestd “estar en contra de la politica de un Senado que se dice democratico y se
empefia en violar las reglas minimas de la transparencia sobre como van a elegir al presidente de la CNDH. A su vez, Fabian
Sanchez, director de la Comision Mexicana para la Promocion y Defensa de los Derechos Humanos, sefiald que “que todas
las personas que aspiren a ocupar la presidencia de la CNDH y que cumplan con los requisitos legales, comparezcan, sean
escuchados por los 6rganos competentes que deberan dar a conocer los razonamientos que sustente todas y cada una de sus
decisiones”. (Ramirez 2007:51) El 9 de septiembre de ese mismo afio, u grupo de 9 intelectuales y miembros de
organizaciones civiles enviaron una carta al Senado solicitando que se definan los criterios del proceso de auscultacion y la
forma en que se establecerd la representatividad de las organizaciones sociales interesadas en participar, asi como darle
caracter publico a toda la informacidn que se genere; establecer con precision las fechas y plazos que deberan cumplirse; y
que todas las personas que aspiren a ocupar la presidencia de la CNDH y cumplan con los requisitos legales comparezcan,
sean escuchados por los 6rganos competentes que deberan dar a conocer los razonamientos que sustenten sus decisiones.
Asimismo, se solicitd que quienes participen tengan la posibilidad de apelacién revision del procedimiento. (Ramirez
2007:52)

%82 Entre otros nombres se mencionaba a “ Alicia Pérez Duarte, Santiago Corcuera, Guadalupe Morfin y hasta un senador del
PAN Guillermo Herbert” (Ramirez 2007:54)

283 o] 26 de agosto de 2004, en ejercicio de su derecho constitucional de peticién y audiencia, solicitaron una reunién con el
Presidente de la Comisién de derechos humanos del Senado, Sadot Sanchez Carrefio, toda vez que 40 dias antes y en dos
ocasiones, se le habia solicitado a dicho senador una audiencia con integrantes de la Comisién que presidia, sin que
obtuvieran respuesta alguna. La intencion de dicha audiencia era exponer su posicion respecto a los procesos de eleccidn, por
tratarse de vital importancia para la consolidacién de la democracia y el Estado de Derecho en México, pues la participacion
de la sociedad civil constituia la posibilidad de que el Senado dejara un legado sobre una nueva forma de tomar decisiones
publicas. (Ramirez 2007:51).
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e Que se cumpliera con lo dispuesto en el articulo 9, que establece los requisitos que debe
cubrir una persona que pretenda ser presidente de la CNDH.

b. Diera a conocer un procedimiento en el que se auscultase a la sociedad civil para formar una
terna de candidatos®. (Ramirez 2007:51)

Esta demanda, desde la perspectiva de este trabajo, ha de destacar justo porque, la reforma a la
LCNDH en su articulo 10, retoma lo dispuesto en los Principios de Paris®® en cuanto a la participacion
de la sociedad civil, dichos principios establecen que “la composicion de la institucion nacional vy el
nombramiento de sus miembros, por via de elecciobn o de otro modo, deberdn ajustarse a un
procedimiento que ofrezca todas las garantias necesarias para asegurar la representacion pluralista de las
fuerzas sociales interesadas en la promocion y proteccion de los derechos humanos, en particular
mediante facultades que permitan lograr la cooperacion eficaz o la participacion de los representantes
de: las organizaciones no gubernamentales competentes en la esfera de los derechos humanos y la lucha
contra la discriminacion racial, los sindicatos, las organizaciones socio profesionales interesadas, en
particular juristas, médicos, periodistas y personalidades cientificas; las corrientes de pensamiento
filosofico y religioso; los universitarios y especialistas calificados; el Parlamento; las administraciones
(de incluirse, los representantes de las administraciones sélo participaran en los debates a titulo
consultivo).?®”

Por tanto la “negativa de conceder el derecho de peticion y audiencia, [no sélo] daba muestras de
la intencion de continuar con las viejas practicas discrecionales, sin respeto por la transparencia y
rendicion de cuentas, impropias de una sociedad democratica a la que aspira México” (Ramirez
2007:53) como fue calificado este hecho, sino porque de conformidad con los principios sefialados, la

“via mas efectiva para asegurar la independencia del ombudsman en el momento de su eleccién es la

284 E] 11 de agosto de 2004 , en conferencia de prensa , dejaron en claro que el proceso de eleccion debia constituir el
fortalecimiento del Sistema Nacional de Proteccion a los Derechos Humanos. (Ramirez 2007:50)

28 | os Principios de Paris establecen 3 elementos bésicos para garantizar la independencia de las instituciones nacionales de
proteccion y promocion de los derechos humanos: la participacion de la sociedad civil en el nombramiento de sus miembros;
la autonomia presupuestaria y patrimonio propio, y la estabilidad en el mandato de sus miembros.* Las Gltimas dos
caracteristicas no corresponden directamente al perfil del ombudsman, sino mas bien se refieren al disefio de la institucion
protectora de derechos humanos. En el caso mexicano, la CNDH cuenta en su regulacion con estas dos garantias de
independencia. (Serrano 2004:5)

8 Pprincipios relativos al estatuto y funcionamiento de las instituciones nacionales de proteccion y promocion de los
derechos humanos (Principios de Paris), octubre de 1991, adoptados por la Comisién de Derechos Humanos de la ONU en
marzo de 1992 (resolucién 1992/54) y por la Asamblea General de Naciones Unidas el 20 de diciembre de 1993 (resolucion
A/RES/48/143).

143



garantia de que con su designacion existird una representacion plural capaz de cooperar en las tareas de
proteccion y promocion de los derechos humanos™ (Serrano 2004:6)

Finalmente, la Comision de Derechos Humanos anuncio la aprobacion del procedimiento para el
nombramiento/ratificacién/eleccion del presidente de la CNDH?®', frente a lo cual las organizaciones de
la sociedad civil protestaron®®sefialando que se pretendia implementar un proceso de eleccién contrario
a lo establecido por la Constitucién, que no cumplia las caracteristicas de equidad, igualdad, legalidad y
transparencia; que inhibia la participacion ciudadana, no daba muestra de la intencion de tener una
actitud democratica, responsable y transparente.

En realidad, la Constitucidn no establece principio alguno sobre el procedimiento, no obstante, la
LCNDH a la que remite si lo hace, y en ese sentido, de ésta se aceptaba la incorporacion del principio
de participacion asi como la “interpretacion inadecuada de los términos legislativos: eleccidn, propuesta,
reeleccion y ratificacion”

La inconformidad alcanzaba asi, tanto las decisiones que no se adoptaban con base en la ley

como las adoptadas conforme a la ley, de éstas Gltimas destacaba la critica a la redaccion del articulo 10

87 | a convocatoria del Senado se publicard el 1 de octubre de 2004, para iniciar el proceso de auscultacién con
organizaciones sociales o defensores de los derechos humanos, quienes podran presentar sus propuestas. La fecha limite para
recibir propuestas fue el 15 de octubre./Concluida la auscultacion, la comisién de Derechos Humanos del Senado emitird un
dictamen, el cual podra proponer la ratificacion del Presidente de la CNDH, o bien, una terna seleccionada entre las
propuestas recibidas./En caso de proceder la ratificacion del presidente actual, José Luis Soberanes, el dictamen sera
sometido a la votacion del Senado, a mas tardar el 31 de octubre de ese afio, el cual deberia de aprobarse por el voto de las
dos terceras partes de los miembros presentes de la Camara./En caso de proponerse una terna, los candidatos y las candidatas
que cumplieran con los requisitos sefialados en el articulo noveno de la Ley de la Comision Nacional de los Derechos
Humanos, comparecerian ante la comision correspondiente en el Senado, con una intervencién como maximo de 10 minutos,
en la que expusieran sus ideas relacionadas con la promocién y defensa de los derechos humanos./Después de esto, se
integraria la terna que la comision debiera presentar al Pleno del Senado, a mas tardar en la sesién anterior al 15 de
noviembre de ese afio. Los candidatos integrantes de la terna comparecerian ante el Pleno de la Camara de Senadores para
exponer, en una intervencion maxima de 20 minutos su propuesta de programa de trabajo./La eleccion del presidente de la
CNDH se realizaria en votacién por cédula y aprobada por el voto de las dos terceras partes de los miembros presentes de la
Camara./La persona que resultase electa deberia ocupar su cargo a mas tardar el 15 de noviembre de ese afio, a partir de
rendir protesta ante el pleno del Senado. (Ramirez 2007:52)

8 | as ONG, Comisién Mexicana de Defensa y Promocién de os Derechos Humanos; Fundar, Centro de anlisis e
investigacion; Red de Organismos civiles de Derechos Humanos “Todos los Derechos para Todos”; entro de Derechos
Humanos “Miguel Agustin Pro Juarez”; y la Academia Mexicana de Derechos humanos, en un comunicado de prensa
expusieron los siguientes puntos: Para las ONG firmantes, el proceso no garantizaba la igualdad de género en la integracion
de la terna, ni se establecian las garantias de audiencias no las obligaciones de hacer publicas las razones por las que se
decidio6 actuar de una u otra forma. Tampoco se cumplid con el requisito de transparencia. (Ramirez 2007:53)Para las ONG,
el proceso resultd limitado, con reglas poco transparentes y claras, a las que les faltd puntualizar y definir aspectos
primordiales, impidiendo que pudieran participar os ciudadanos mejor preparados y capacitados para realizar tareas de
defensa y promocién de los derechos humanos. (Ramirez 2007:53)
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de la LCNDH, respecto de la cual se sefiald que era “inapropiada, toda vez que éste contradice a la
Constitucion al emplear el término ratificacion por el de reeleccion” (Ramirez 2007:53), ;cual fue el
problema desde la perspectiva de las organizaciones? que bajo la premisa de la ratificacion, se le ponia
en ventaja frente al resto de los/as candidatos/as, y efectivamente, la convocatoria partié de que el
Senado decidiria sobre la pertinencia de ratificarlo, decidido ello, ¢para qué continuar con el proceso?
Este hecho, por tanto, no daba lugar a que otros/as candidatos/as pudieran participar del proceso, porque
el proceso se detonaba si y so6lo si, se hubiera considerando no ratificar a Soberanes.

Sin embargo, méas alld de que el proceso siempre privilegio ese supuesto legal, determinar la
legitimidad del mismo, desde la perspectiva de este trabajo, no estaba en la forma en que se asimilo el
término de la reeleccion por ratificacion, puesto que ésta es en si misma es una condicion de desigualdad
frente aquellos/as que no tienen dicha posibilidad, lo que nos remite a vicios del proceso, no de
resultado, ¢el resultado hubiera cambiado habiendo consenso en la viabilidad de ratificarlo/nombrarlo?
Aunque es posible especular al respecto, este trabajo no lo hara, y se centrard en sefialar que éste
elemento puso en jaque dicho proceso, lo mismo que la falta de canales efectivos para la participacion
que animan los Principios de Paris (retomados en la ley).

En ese sentido, este trabajo coincide con el hecho de que “pese a que el Senado no tenia la
obligacion legal de escuchar a las organizaciones, previo al proceso de eleccién (la obligacion legal
establece que la auscultacion sera durante el proceso), el punto de vista de las organizaciones seria de
importancia pues permitiria trascender la ...vision que limita la participacion a [la] convalidacion de
decisiones, en este caso del legislativo; y porque ademas contribuira a la legitimidad con que debe
contar la institucion que protege los derechos humanos de los ciudadanos”. (Ramirez 2007:53)

No obstante, tal hecho, como se vera a continuacion, no sera suficiente para garantizar que el
proceso de nombramiento del titular de la CNDH cuente con la legitimidad que se busca. Asi, quien
escribe podra estar de acuerdo con la ilegitimidad de la persona que fue nombrada, sin embargo, este
trabajo se orienta a destacar que la ilegitimidad no deviene del procedimiento, la expresa, como expresa
la dificultad de cualquier 6rgano para actuar “mas alla del acatamiento estricto de la legalidad” no s6lo
porque deba “desentrafar las razones por las que se establecieron de esa manera” sino porque los
argumentos que se esgrimen para pedir esta aplicacion sustancial de la ley, claman lo mismo su
aplicacion estricta, aludiendo a la inconstitucionalidad o la ilegalidad de la decision, aunque regresen

siempre a sefialar la ilegitimidad de la decisién o el acto que cuestionan.
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3.5.3. El proceso de designacion en la LXI
El proceso empleado por el Senado durante la LXI Legislatura para nombrar a Raul Plascencia
Villanueva como Titular de la CNDH, adquiere relevancia dado que cambid en la forma en que se
habian realizado estos nombramientos desde 1999, particularmente con el llevado a cabo en 2004, tales
cambios incluyen:
1. La ampliacién en el nimero de comisiones que participaron del proceso®®®: a la de Derechos
Humanos, se sumé la de Justicia y Estudios Legislativos, Primera?®;
2. Mayor puntualidad en los términos de la Convocatoria: ademés de los requisitos de elegibilidad
establecidos en el articulo 9 de la Ley de la CNDH, se establecid la fecha de inicio y fin del
proceso®”, los criterios conforme a los cual se determinaria si cumplian con los requisitos para

aspirar al cargo®; plazos para recibir opiniones de los/as postulantes®®®

y la obligacion de que
comparecieran ante las comisiones**

3. Las organizaciones de derechos humanos sefialaron que “en términos generales ésta (la
convocatoria) cumplié con los requisitos minimos de un proceso de eleccion democratico”.
(Checa 2009)

4. La realizacion de foros con organizaciones de la sociedad civil.

*previo a este acuerdo, se habian puesto sobre la mesa varias rutas: 1) que la Comisién de Derechos Humanos no
participara, pues registraba un rezago en el nombramiento de integrantes del Consejo Consultivo de la CNDH desde 2007, lo
cual ocasionaba que para octubre de 2009 fueran seis los lugares a decidirse y no dos como la Constitucién sefiala; 2) que
participaran las comisiones de Derechos Humanos y de Justicia, por la afinidad temética; 3) que se sumaréd también la de
Estudios Legislativos, pues debia seguirse el mismo procedimiento que cualquier otro asunto legislativo; o 4) que la Junta de
Coordinacion Politica coadyuvard a las tres comisiones. (Checa 2010)

2% Este hecho, como se detallara posteriormente, adquirié relevancia no obstante que la elaboracién del dictamen final fue
responsabilidad exclusiva de la Comisién de Derechos Humanos. (Checa 2010)

21 E| proceso inicié el 24 de septiembre de 2009, con la aprobacién de una convocatoria publica, a través de la cual se
estableci6 que el registro de candidaturas tuviera como fecha limite el 9 de octubre. (Checa 2010)

292 £ criterio que determiné si cumplian o no con los requisitos fue el apoyo por parte de alguna organizacion, quienes no
fueron postulados por alguna organizacién quedaron fuera del proceso. (Checa 2010)

2% Del 13 al 15 de octubre se abrié un periodo para recibir opiniones de parte de la sociedad sobre las personas registradas,
tanto a favor como en contra. (Checa 2010)

%4 |as comparecencias publicas se realizaron los dfas 20, 21 y 22 de octubre, donde las y los candidatos presentaron sus

propuestas generales, y las y los Senadores les formularon diversas preguntas. La metodologia de estas comparecencias fue
diversa, algunas duraron menos de veinte minutos, mientras que otras se prolongaron hasta por casi dos horas. (Checa 2010)
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5. Ajustes al proceso retomados de las propuestas impulsadas por organizaciones de la sociedad
civil®*®: desde el tipo de informacién que los/as senadores/as debfan tener para valorar la
pertinencia de los postulantes y la obligacién de darla a conocer®®, hasta el compromiso de que
todas las sesiones de las comisiones fueran publicas®’.

6. Se registré un nimero mayor de personas®® y se consolidé una terna®®.

7. La votacion por cédula del dictamen elaborado por las/los integrantes de la Comision de
Derechos Humanos.

Tales cambios dimensionaron este proceso en el polo opuesto al que marcdé el nombramiento-
ratificacion del que se realizd en 2004, no obstante las deficiencias que éste tuvo: a) la ampliacién de

casi un mes del plazo sefialado para el nombramiento®®

y b) que la publicacién de toda la informacion
de los candidatos no fue publica en los tiempos y forma acordados®™; c) los ajustes al mismo, que sélo

se lograron por la presion de las organizaciones, no obstante ello, el proceso sefialado cumplié en

2% A peticién del Grupo Relevos Es una coalicién formada por la Academia Mexicana de Derechos Humanos (AMDH),
Catolicas por el Derecho a Decidir, Centro de Derechos Humanos “Fray Francisco de Vitoria O.P.”, Fundar, Centro de
Anadlisis e Investigacion, Grupo de Informacion en Reproduccion Elegida (GIRE), Propuesta Civica y Salud Integral para la
Mujer (SIPAM), que tiene como objetivo monitorear e incidir que los procesos de eleccién de titulares en organismos
auténomos. (Checa 2010)

2% | os senadores/as acordaron la publicacién del curriculum, propuesta de plan de trabajo y las organizaciones postulantes
de las y los candidatos en la pagina oficial del Senado. Esta informacion fue entregada a organizaciones de la sociedad civil y
medios de comunicacion en el marco del Foro “Legitimidad y confianza en el proceso de renovacion de la CNDH”, realizado
el 15 de octubre de 2009 en el Auditorio Lerdo de Tejada y convocado por el Grupo Relevos y Amnistia Internacional-
México. El Grupo Relevos puso a disposicion de la ciudadania la informacién de las y los candidatos a presidir la CNDH en:
http://www.relevos2009.org.mx el 16 de octubre de 2009, con la tarea de abrir espacios para promover una discusién mas
informada sobre el proceso. (Checa 2010)

27 En dicho Foro, también se hizo el compromiso de abrir todas las sesiones de trabajo, incluida la del dictamen.

2% En dicho periodo se registraron 39 personas. El 12 de octubre las Comisiones involucradas valoraron si las candidaturas
cubrian con los requisitos de elegibilidad que establece el articulo 9 de la Ley de la CNDH y la propia convocatoria, lo que
permiti6 registrar —luego de elaborado este anélisis— 26 candidatos y candidatas. Sin embargo, dias después Mario Alvarez
Ledezma presentd el acuse de la organizacion que lo postulaba, el cual habia sido extraviado en la Oficialia de Partes del
Senado. Con esto sumaron 27 personas inscritas al final. (Checa 2010)

299 E| 04 de noviembre se aprobé que la terna estuviera integrada por: Emilio Alvarez Icaza (6 votos), Raul Plascencia
Villanueva (7 votos) y Luis Raul Gonzalez Pérez (8 votos). (Checa 2010)

%90 E] 26 de octubre la Comision de Derechos Humanos sesioné para formular un dictamen, el cual no se concret6, hecho que
por el que se amplid el plazo para su presentacion al Pleno hasta el 6 de noviembre (una vez terminada la discusion del
paquete fiscal); (Checa 2010)

%11 a informacién que se publicd en la pagina web del Senado s6lo contuvo una lista con algunas organizaciones que
apoyaban a las y los candidatos, la cual se terminé de dar a conocer una vez concluido el plazo sefialado. (Checa 2010)
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general con lo dispuesto en el marco legal que rige a las comisiones y a sus 6rganos politicos y de
gobierno, hecho que como se sabe, no fue suficiente: ni para cambiar el resultado (que no contd con la
legitimidad que pudo haberse esperado), ni para considerar que las comisiones, al actuar conforme sus
facultades, incidan en la definicion de la agenda del Congreso, punto este Gltimo materia de este trabajo.

Asi, desde las organizaciones de la sociedad civil se sefialé que el proceso®® a) debié estar a
cargo de la Comision de Derechos Humanos; b) que no fue posible conocer el sentido de las opiniones y
decisiones de los/as senadoras/es, (no todas las reuniones de trabajo fueron publicas y el voto fue por
cedula), c) tuvo carencias importantes en matera de transparencia y acceso a la informacién, y los
mecanismos de participacion ciudadana eran limitados y no vinculantes y finalmente, d) que no se
decidié considerando los criterios de idoneidad®®.

La pregunta es ¢qué tuvo que haber sido distinto para que el proceso funcionara?, ;cuéles son los
elementos conforme a los cuéles se decide qué no funcioné?; ;qué mecanismos vinculantes de
participacion de la ciudadania son los que deben existir en estos procesos para que sean distintos?, ;qué
solo participard la Comision de Derechos Humanos en el proceso, que el voto fuera abierto y que se

publicar la informacion en tiempo y forma de los/as postulantes habria hecho que éste funcionara?

a) La Competencia de las Comisiones de Justicia y Estudios Legislativos Primera.

A diferencia de otros nombramientos cuya responsabilidad la tiene el Senado de la Republica, el del
Titular de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos, cuenta con dos particularidades, en
principio, 1) la regulacion del procedimiento a través del cual dicha Cémara determinard el
nombramiento, 2) que dicho procedimiento esta establecido en una ley (la Ley de la Comision Nacional

de los Derechos Humanos) que no es la que regula el funcionamiento interno del Congreso de la Union.

%02 E| proceso “tuvo carencias importantes en materia de transparencia y acceso a la informacion, pues con excepcion de las
comparecencias, las demas reuniones de trabajo no estaban consideradas como publicas... Ademas, los criterios de idoneidad
que guiarian la decision final estaban ausentes y los mecanismos de participacién ciudadana eran limitados y no vinculantes
“no se cumplioé con el principio de maxima publicidad a que dicho d6rgano legislativo se comprometio, toda vez que la
informacion publicada fue incompleta e inoportuna” y que ello “limité a la ciudadania contar con el mayor numero de
elementos para valorar la trayectoria de las y los candidatos y emitir opiniones mejor informadas; ademas de que no fue
posible conocer el sentido de las mismas” (Checa: 2009)

%03 Al respecto se sefiala que “la ausencia de valoraciones en la decision de cada integrante de la Comision de Derechos
Humanos, incluso de un diagnéstico claro y consensuado del rumbo de la CNDH, del perfil necesario para afrontar esos retos
y las cualidades de cada candidata y candidato [y que ] la designacién atravesaria por discusiones y negociaciones de caracter
econdmico o de tension politico-partidaria, (Checa: 2009). Con excepcion ello, todas las observaciones al proceso son
endebles y la mayoria de caracter procedimental, y justo es dicho punto es el que éste trabajo ha sostenido, deviene de un
marco institucional que rebasa el marco normativo interno del Congreso, y por tanto no se hard referencia a él Véase capitulo
1. Remitirse especificamente al apartado 1.2.1. y Capitulo 2. Remitirse especificamente al apartado 2.4.
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Esas dos particularidades, desde la perspectiva de este trabajo, arrojan elementos que permiten
observar la incidencia del derecho internacional de los derechos humanos (y de la sociedad civil
organizada como promotora de aquel), en el procedimiento de eleccion del titular de la CNDH en tanto
éste, con sus deficiencias, retoma lo dispuesto en los Principios de Paris, y abona a que éste encuentre
jurisdiccion en una comision determinada.

Ambos aspectos, al menos durante el proceso de eleccion de Raul Plascencia Villanueva como
Titular de la CNDH constituyeron limitaciones claras (aunque no suficientes) a la concertacion de los
grupos parlamentarios respecto de donde y como habran de conducirse frente a la facultad que la
Constitucion confiere al Senado.

No obstante lo anterior, dicho procedimiento no es ajeno al proceso legislativo que rige el
funcionamiento interno de las Camaras y en ese sentido tampoco a los procedimientos que regulan el
Congreso.

Contrario a lo que se refiere en diferentes documentos de analisis®® relativos al proceso de
eleccion del Ombudsman, en estricto, no existe un mandato fijo a la Comision de Derechos Humanos
del Senado para llevar a cabo dicho nombramiento.

El punto es importante en este trabajo, porque uno de los cuestionamientos a este proceso vino
dado porgue en la determinacion del nombramiento intervinieran ademas de la Comision de Derechos
Humanos, la de Justicia y Estudios Legislativos Primera.

Sin embargo, ni a través de la LCNDH, ni via la LOCG, existe un mandato fijo para que dicha
comision, sea la que de manera particular y de forma exclusiva, incida en dicho procedimiento.

En este trabajo se sefialo la necesidad que existe desde la sociedad civil organizada respecto de
contar con espacios para debatir los asuntos y temas especificos correspondientes a los derechos
humanos, asi como la dificultad de determinar qué temas y cuales serian parte de la jurisdiccién de una
determinada comision®®, la eleccion del titular de la CNDH nos regresa a ello, y nos permite destacar en
este punto, tanto la complejidad que se sefialdé previamente, como la inconsistencia de las demandas
existentes en este sentido, ahora vista desde la contradiccidn que representa solicitar que en este tema la

jurisdiccion se pida solo para la Comision de Derechos Humanos, y en otros, como lo fue el de

4 , , . . . . .y . , . . , .
%4 Ademas de los documentos que éste trabajo revisa bajo la denominacion de “el diagnostico o los diagnosticos de la

sociedad civil”, existen otros que se han avocado al analisis de este procedimiento, que han afirmado lo anterior, véase (

%05 Remitirse especificamente a los apartados anteriores de éste capitulo.
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Procurador General de la Republica, existieran voces que llamaban a ampliar la jurisdiccion del
nombramiento, a una Comision distinta a la de Justicia®*®.

Efectivamente, la razon que dio validez legal a que el procedimiento estuviera a cargo de las
comisiones antes referidas, esta relacionado con que el articulo 10 de la LCNDH, en tanto éste sefiala
que el proceso se llevara a cabo por la “comision correspondiente”, dicha comision es sin duda la
Comision de Derechos Humanos, dado que el tema forma parte de la jurisdiccion de aquella, sin
embargo, ello no excluye la facultad que tiene la Mesa Directiva para determinar el turno a otras
comisiones®”, que a su vez es congruente con la potestad constitucional que tiene las Camaras del
Congreso de la Unién para regular su funcionamiento interno y actuar conforme a éste®®,

El hecho es importante para este trabajo en diferentes sentidos: por un lado, 1) reafirma que las
pautas de conducta de los/as legisladores/as son producto de la complejidad del entramado institucional
en el que se desenvuelven, donde el marco normativo que regula su funcionamiento interno es una mas
de las reglas que guia su comportamiento, 2) que la institucionalizacion de éstas reglas es un proceso
susceptible de observar avances y retrocesos, hasta consolidarse como formas de actuacion
determinadas; por otro lado 1) que la apuesta al procedimiento puede ser importante, aunque éste no
necesariamente sera determinante para la definicion de los resultados esperados y 2) que dicho
procedimiento puede prescindir del mandato fijo (esto es de la jurisdiccion asignada a una comisién
especifica, en este caso la de derechos humanos) entre tanto las facultades de la comisidn no se altere

para redefinir su competencia (esto es elevar su capacidad de decision respecto de temas especificos).

b) La votacion por cédula

Como se sabe la votacion “Es la forma en que los legisladores expresan su decision personal
sobre determinados asuntos, desde si un tema esta suficientemente discutido hasta la aprobacion o
rechazo de un dictamen” (SIIP:2006°”), y el Congreso mexicano observa tres tipos de votaciones:

%06 | a contradiccion por supuesto se mira igual en la Mesa Directiva, no obstante este trabajo da por hecho la existencia de
los problemas que presenta el legislativo mexicano en cuanto a desempefio, y por tanto destaca la contradiccion de la
sociedad civil organizada por cuanto al diagndstico que hace de aquel.

%07 \/éase Capitulo 2. Remitirse especificamente al apartado 2.2.1.

%% Remitirse especificamente al apartado 3.1.1. de este capitulo.

%09 “para la aprobacion de los asuntos se requiere la votacién a favor de una mayoria absoluta (50% mas 1 de los legisladores

presentes en la sesidn, siempre y cuando haya quérum), salvo en algunos casos en los que es necesaria la mayoria calificada
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nominales, es decir aquellas en las que se registra e identifica el nombre del/a legislador/a y el sentido en

el que vota®?; econdmicas, esto es a través de las que las/os legisladores manifiestan a mano alzada el

sentido de su voto®**; y por cédula, es decir las que se llevan a cabo para elegir personas.

En estas dltimas, se distribuyen cédulas con los nombres de los/as aspirantes a ocupar el o los
cargos y los/as legisladores/as son llamados/as en orden alfabético por la Secretaria para pasar a
depositarla en un anfora. Al concluir la votacion, la Secretaria realiza el computo e informa de los
resultados al Presidente, el que hace la declaratoria y dicta el tramite correspondiente®'?,

Esta forma de votacion fue cuestionada, sefialando que “una votacion en cédula secreta, negd a la
ciudadania el derecho a saber y conocer los argumentos que justificaron una decision de tanta
importancia. Al desconocerse todos estos argumentos, se confirmo que... la opacidad y discrecionalidad
en la toma de decisiones sobre las instancias publicas autbnomas —en este caso el nombramiento del
Presidente de la CNDH- toman cuerpo en las précticas legislativas cotidianas; y la fuente de decision
para ello no es precisamente el criterio técnico o especializado, sino las valoraciones e intercambios
politicos del tipo de distribucion de cuotas”(Checa 2009). Este trabajo no debate la el caracter de éstas
motivaciones®', si en cambio es su objeto sefialar las limitaciones del diagnéstico sobre las causas que
las originan, asi observa que la votacion por cédula, es uno de los elementos que destacan respecto del
marco normativo que regula el funcionamiento del Congreso, y por ende de las comisiones, en tanto la

misma también forma parte de las reglas formales, establecida en el articulo 153 del RGICG**.

(dos terceras partes de los legisladores presentes, como por ejemplo, reformas a la Constitucion; nombramientos de
Presidente Interino, de consejeros electorales del Instituto Federal Electoral, de Secretario General y de los integrantes de la
Mesa Directiva de la CAmara de Diputados. (SIIP 2006)

%19 para ello se utiliza el sistema electrénico de votacion, que consiste en que los legisladores, desde su curul, pulsan un botén
de acuerdo al sentido de su voto; posteriormente éste aparece en el tablero electrénico que se encuentra a un lado de la
tribuna. Deben ser nominales las votaciones para aprobar proyectos de ley o decreto, ya sea en lo general o en lo particular.

%11 5j |a diferencia entre los votos a favor y en contra no excede de tres, se tomara votacién nominal. Cualquier miembro de la
Asamblea, con el apoyo de otros 5 legisladores, puede solicitar que un asunto se decida por votacion nominal en lugar de
votacién econémica.

%12 Recientemente, en algunos casos la votacién por cédula ha sido sustituida por votacién mediante el sistema electrénico.
Para ello, la Secretaria da lectura a la lista de nombres propuestos y procede a tomar la votacion mediante sistema.

%3 En el capitulo 2, se ha sefialado el diagnéstico de las comisiones ordinarias, comprueba que no existen cambios
significativos pese a la inclusién del principio de pluralidad observado en su integracion. Véase Capitulo 2. Remitirse
especificamente al apartado 2.4.

314 Articulo 153 RGICG
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En ese sentido, su analisis requiere contextualizar su sentido y alcances, y entender su
motivacion. Lo mismo que otros disefios institucionales, la votacion por cédula, buscé determinar pautas
de conducta tendientes a romper la disciplina partidaria, hecho que debe destacarse, ha sido uno de los
objetivos que se busca en el fortalecimiento de las comisiones.

Asi, se debe partir de que “s6lo hay una excepcion a [la] practica de voto abierto: se trata del
caso de eleccidn de personas; la sabiduria del reglamento sefiala que cuando se vote por personas el voto
sera secreto.” (Batiz 2010:s/p)

Si bien una explicacion de ello es que nadie debiera saber por qué persona voto cada uno/a de
los/as integrantes del cuerpo colegiado, en tanto “es indispensable para que el elegido o el perdedor de la
eleccion no sepan quiénes estuvieron en su favor y quienes en favor de otra persona [y evitar asi]
rencores y animadversiones personales que no deben tener cabida en un cuerpo colegiado con graves
responsabilidades e integrado por pares, esto es, por iguales [y que] la razon de esta prevencion responde
a la misma ldgica que el sufragio universal para elegir a los poderes Legislativo y Ejecutivo; el voto
secreto protege la libertad del votante, sea éste ciudadano o sea un representante popular en alguna de

las cdmaras del Congreso®

,[también lo es que] con la informacién en su poder, cada [legislador/a]
podria hacer su juicio personal, escoger por quién votar, ejerciendo por si mismo su poder de decision y
sin tener que esperar a ver qué negociacion cerr6 con los otros coordinadores su jefe de bancada. No hay
que olvidar que en la teoria parlamentaria y en la ley, dicho jefe es tan sélo un coordinador de sus
iguales y ni mas ni menos que sus compafieros>'®.” (Batiz 2010:s/p)

Asi, puede cuestionarse la “sabiduria del reglamento” o que en la practica existan incentivos
institucionales que hagan del coordinador del grupo parlamentario el decisor real en las Camaras,
empero, lo que no puede negarse es que la ley y la teoria parlamentaria, han concebido este instrumento
(el voto por cédula) como una via para salvaguardar a quien deba pronunciarse sobre la idoneidad de
una persona para ocupar un cargo, y la teoria politica, a través de los disefios institucionales, como un

mecanismo para romper con la disciplina partidaria.

%15 E| voto secreto se us6 en Grecia y se reinventé en los capitulos generales de las 6rdenes religiosas en la Edad Media.

%18 | reciente proceso de eleccion de los Consejeros del IFE, puso al debate nuevamente la pertinencia de que el voto fuera
por cédula, al respecto se sefialo “para elegir a los consejeros del IFE se debié dar a conocer una lista de los aspirantes,
entregarle a cada diputado un historial de cada uno de ellos, con sus antecedentes personales, estudios, obra escrita, cargos
ocupados, militancia politica, organizaciones a las que pertenece y cualquier otro dato que ilustre a quien votara, para que al
hacerlo contara con la informacién que le permitiria cumplir su responsabilidad con plena libertad y valorar su propia
determinacion. (Batiz :2010)
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3.6. Conclusiones del Capitulo Tres

Este capitulo se propuso mostrar que los diagnésticos sobre las Comisiones de Derechos Humanos
tienden a 1.no distinguir entre los ambitos de competencia que tiene la comision y las del Congreso; y
2. no diferenciar entre los mecanismos que son propios de un Organo Legislativo, de aquellos que
operan en &mbitos distintos a esta esfera.

Imprecisiones sobre las cuales se les plantea como ambito para la generacion de agendas sobre temas de
impacto nacional, cuyo alcance no se corresponde con las observaciones ni propuestas que se abanderan

a través de éstos.
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V. Conclusiones Generales.

Este trabajo llevd a cabo una revision de las Comisiones de Derechos Humanos a través de observar el
marco normativo/institucional que las rige en tanto comisiones ordinarias y el diagndstico de la sociedad
civil organizada que critica de éstas la falta de una agenda de actuacion integral en la materia. Conforme
a tal revision se establecio que como cualquier otra comision:

e Son una unidad de analisis adecuada para analizar el desempefio del Congreso en tanto desde su
revision se puede observar el marco institucional (reglas formales e informales que rigen la
actividad parlamentaria): a) las disposiciones normativas y las practicas parlamentarias que les
aplican directamente, b) las que rigen otros érganos auxiliares y de direccion y c¢) aquellas que
denotan aspectos extraparlamentarios.

e Se encuentran rebasadas, tanto por las problematicas del Congreso, como por las expectativas
que en relacion a sus alcances se plantean.

e El fortalecimiento del marco normativo que las regula no necesariamente se ha visto reflejado en
un Congreso mas fuerte, y

e No hansido necesariamente un actor importante para la toma de decisiones en los parlamentos.
Lo que se explica a partir de la complejidad que presentan los Parlamentos en funcion de su caracter de
organos colegiados, representativos, abiertos y no especializados; las problematicas y situaciones que se
derivan de los cambios y/o crisis de la actividad parlamentaria en relacion con el orden funcional de los
Congresos; y la ineficiencia e ineficacia que en lo general observan dada la naturaleza propia de los
6rganos de su tipo.

Asi, la revision de las facultades, estructura y desempefio de las comisiones del Congreso de la
Unidn, lleva a concluir que el fortalecimiento de las comisiones (en los dos sentidos que le plantea la
sociedad civil organizada: el de fortalecer su marco/normativo institucional o la ampliacion de su
mandato y/o agenda), no son una via efectiva para resolver las problematicas del poder legislativo, ni
para garantizar la presencia de los temas de derechos humanos en la agenda nacional.

Lo anterior dado que se pudo observar 1) que las pautas de conducta de los/as legisladores/as son
producto de la complejidad del entramado institucional en el que se desenvuelven, donde el marco
normativo que regula su funcionamiento interno es una mas de las reglas que guia su comportamiento, y
2) que la institucionalizacién de éstas reglas es un proceso susceptible de observar avances y retrocesos
hasta consolidarse como formas de actuacion determinadas, aunque no siempre determinantes, es decir

que aunque los procedimientos puede ser importante, ello no se vera reflejado necesariamente en los
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resultados esperados, sobre todo si las facultades de las comisiones no se alteran para redefinir su
competencia (esto es elevar su capacidad de decision respecto de temas especificos).

Conforme a lo expuesto este trabajo puede concluir que los diagndsticos de la sociedad civil
organizada sobre las Comisiones de Derechos Humanos tienden a: a) no distinguir entre los ambitos de
competencia y jurisdiccion que tiene la comision y las del Congreso; y b) no diferenciar entre los
mecanismos que son propios de un Organo Legislativo, de aquellos que operan en ambitos distintos a
éste.

Las implicaciones de lo anterior se dan entonces diferentes sentidos: a) confunden las facultades
del Poder Legislativo (El Congreso de la Unidn) con las responsabilidades que le asigna a un érgano
auxiliar de sus trabajos (las comisiones ordinarias); b) invisibilizan los mecanismos formales de
rendicion de cuentas, y erigen como Unica posibilidad de exigencia la que detenta la “ciudadania”; c)
impulsan mecanismos de rendicién de cuentas que no son acordes con la naturaleza del érgano
legislativo, d) simplifican la dindmica parlamentaria®’; d) niegan la existencia del poder politico (esto es
de que el Congreso se conforman por partidos que legalmente y legitimamente buscan el poder).

Asimismo, en la revision de las comisiones ordinarias desde los diagnésticos de las Comisiones
Derechos Humanos se observo que éstos apuestan a la institucionalizacion del funcionamiento interno
del Congreso a través de un nuevo disefio institucional que si bien incluye la reeleccion legislativa®'®, se
centra en el fortalecimiento de procedimientos tendientes a la dictaminacién u orientadas a modificar el
marco normativo que las rige, no obstante tales propuestas desestiman otras medidas de caracter

319

procedimental que buscan el mismo objetivo, entre éstas, el voto por cédula®™ y los mecanismos de

17 En el llamado que se hace a las Comisiones de Derechos Humanos y al Congreso (representantes) para escuchar a la
sociedad (especificamente ciudadania/electores/as) y legislar en consecuencia, se realiza asumiendo que toda la sociedad se
pronunciaria por las reformas o propuestas que desde las organizaciones de la sociedad civil de derechos humanos se
abanderan, Ilamado que si bien se hace sefialando la importancia de legislar sobre la base de garantizar los derechos humanos
(aludiendo a su responsabilidad), se legitima justo en el derecho que la sociedad (ciudadania/electores/as) tiene de participar
de las decisiones que le competen.

%18 | a reeleccion legislativa, desde estos diagnésticos, se ve mas como un medio para la especializacion que como una
medida para la rendicion de cuentas, sin embargo en ambos supuestos la reeleccion se analiza desde lo que ésta significaria
para profesionalizar bajo criterios ajenos a las dindmicas de los parlamentos.

%19 En este caso, el voto por cédula se revisa conforme al concepto de revisién de cuentas y no como parte de los disefios
institucionales que ha adquirido el Congreso para mejor su funcionamiento interno. Véase el Capitulo 3. Apartado 3.5.3.
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! sobre la base de

dictaminacion®?; y de facto significan la creacién de estructuras burocraticas®
formulas que ya se han utilizado con el objetivo de fortalecer al 6rgano legislativo.

Aunado a lo anterior observé que presentan impresiones®?? y contradicciones®* importantes, dado lo
cual las propuestas que presentan plantea a las Comisiones de Derechos Humanos como &mbito para la
generacion de agendas sobre temas de impacto nacional, cuyo alcance no se corresponde con las
observaciones ni propuestas que se abanderan a través de éstos, las que se caracterizan (como se ha
sefialado) por tener un carécter procedimental.

Tales conclusiones llevan a reflexionar sobre dos aspectos, 1) el problema de representacion y
ausencia de responsabilidad politica que observa el Congreso, los que en funcién de lo revisado rebasan
las propuestas de disefio institucional que se discuten, sobre todo las que apuntan a revisiones
procedimentales que atafien de manera directa e indirecta a las comisiones®** y 2) la demanda al
Congreso mexicano para que se convierta en un actor central en la formulacion de politicas publicas, o
al menos la exigencia de que sus funciones de representacion, control y legislacion se asuma
satisfaciendo los criterios de aquella (la politica publica), esto es que las decisiones que se tomen sean al

menos informadas, oportunas, coherentes y eficaces®®, sin embargo, desde la perspectiva de este trabajo

%20 En este caso los mecanismos para la dictaminacién no se consideran como tales, se niega no sélo su eficacia, sino su
existencia. Véase el Capitulo 2. Apartado 2.2.2.c.

%21 Se hace referencia a la relacion que deberfa existir entre los temas y trabajos a realizar por la comisién, el personal que se
requeria para realizarlos y los problemas asociados a ellos. Véase Capitulo 2. Remitirse especificamente al apartado 2.3.1.

%22 | os andlisis de las comisiones observan las siguientes impresiones:

1. Confunden entre facultades del Congreso y atribuciones y tareas de las Comisiones. Por tanto el nivel de andlisis no
distingue entre lo que son medidas para modificar el disefio institucional del congreso, de aquellas que sélo
impactan en éste. (Véase Capitulo 2 Apartado 2.2.1 y Capitulo 3. Apartado 3.2.1.)

2. Interpreta sin sustento en el marco normativo ni en la doctrina parlamentaria, por tanto da un caracter de facultad a
las tareas de informacion de las comisiones. (Véase Capitulo 3. Apartado 3.4.1.)

3. No distinguen entre los tipos, préacticas, mecanismos y sujetos de la rendicién de cuentas. (Véase Capitulo 3.
Apartado 3.4.1.)

%23 En los procesos revisados se observa criticas a que se actue “méas alla del acatamiento estricto de la legalidad” al tiempo
que claman su aplicacién estricta. En ese sentido se observé como en el procedimiento de ratificacion del Procurador General
de la Republica, se solicit6 la ampliacién del turno a la Comisién de Derechos Humanos, no obstante en el nombramiento del
Ombudsman se critico la ampliacién del turno a las comisiones de Justicia y Estudios Legislativos Primera. (Véase Capitulo
3. Apartado 3.4.5.)

%% Aun cuando desde algunas organizaciones existe el reconocimiento de que estos “no son suficientes, dado que nos
enfrentamos a una tradicion cultural autoritaria y de manifiesta autoridad, lo cierto es que todo lo que no apunta a una falta de
responsabilidad y representacion de los/as senadores, se concentra, justo, en la critica a dichos procedimientos.

2 o , . . . . . . .
$25¢La politica publica debe satisfacer por lo menos cinco criterios: debe ser informada, oportuna, coherente, eficaz y discreta.

Por informada entiendo que la politica publica debe basarse en la mejor informacion disponible. Por oportuna quiero
significar que la politica no debe ser diferida hasta el punto en que exacerbe el problema que pretende resolver, con
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con ello se da cuenta de que no se considera seriamente las consecuencias de ello®?°

y tampoco en que
justo las caracteristicas de los Congresos contribuyen de una manera diferente que tales politicas reunan
dichos criterios®’.

En suma, las funciones que ejercen las legislaturas en los sistemas politicos, no se dan de manera
aislada, tampoco son funciones exclusivas de uno u otro 6rgano. Aungue posiblemente la exclusividad
que se da, es de manera solo formal. La funcion parlamentaria se encuentra dispersa y es compartida con
diversas entidades de decision traducidas en la persona del Ejecutivo, el gabinete, la burocracia
administrativa, el partido politico, las elites politicas y econémicas internas y externas de un pais, los
grupos de individuos a nivel nacional o internacional, y los medios masivos de comunicacion. Ello
implica una amplia flexibilidad de los 6rganos legislativos en relacion al papel que desempefian en la
actualidad. La afirmacién que resulta obvia, es que en todos los parlamentos, las cuestiones de politicas
publicas se resuelven mediante un proceso de negociacion entre diversos centros de influencia: con las
comisiones parlamentarias, el lider del congreso, el jefe del ejecutivo, las oficinas gubernamentales, los
grupos privados, etc. Se trata de un proceso que da cabida a diferentes opiniones que ocasionan, por su
propia naturaleza, la demora y el estancamiento y que en algunos casos pueden llegar hasta la
inestabilidad, producto del choque entre los distintos grupos de influencia.

De lo anterior, interesa destacar que los Legislativos, presentan una complejidad inherente a su
propia naturaleza (en tanto 6rganos de caracter politico de toma de decisiones colegiadas) y funciones
(legislativa, representantiva y de supervision y control) que, cdmo se observd presentan cambios que se
gestan practicamente desde su origen y que se asocian a las transformaciones econdémicas, a los procesos

de urbanizacién, educacién, el desarrollo de las comunicaciones, al aumento en las necesidades de la

consecuencias adversas para el sistema politico. Por coherente quiero decir que la politica debe ser compatible con otras
politicas vigentes en el momento y que no deberia buscar objetivos internamente contradictorios. Por eficaz entiendo que la
politica debe estar disefiada para lograr los objetivos que se propone. Por sensible quiero significar que la politica deberia
satisfacer a los principales electorados a los que les importa y servir también a los intereses pablicos mas amplios aunque mas
difusos” (Mezey 1995:122).

%26 «E] Congreso de Estados unidos deberfa tener un papel central en la formulacion de politicas. Con una sola excepcion
importante, no se consideran seriamente ni las consecuencias de tal papel para la calidad de las politicas publicas ni otras
formulaciones posibles del papel de la legislatura” (Mezey 1995:121)

%27 «“Egtas caracteristicas definitorias de la legislatura, en cuanto contrastan con las del poder ejecutivo, tienen consecuencias
en la capacidad de cada institucion para contribuir a la formulacién de politicas publicas que retnan los criterios de
optimidad” (Mezey 1995:123) “La razon de que el congreso deba seguir desempefiando un papel principal en las politicas
nacionales, interna y exterior, no es que se halle mejor equipado, por estructura o disposicion, para tomar decisiones, ni de
que sea siempre mas juicioso que el presidente. Una de sus funciones primordiales es actuar restrictivamente frente al
presidente y plantear preocupaciones del electorado que de otro modo el presidente podria ignorar.” (Pfiffner 1995: 71)
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accion social en relacion a la solucion de nuevos problemas, a las posibilidades de intensificar la
participacion politica y a nuevas demandas de los miembros de la sociedad.

Dichas transformaciones se relacionan, a su vez, con el descrédito de los patrones tradicionales
de representacion y que, para el caso de los parlamentos, han significado la convivencia con modelos
extraparlamentarios. La legitimidad bésica de los gobiernos no se encuentra exclusivamente en su base
institucional, que incluye en gran medida al parlamento, sino que existen medios externos, donde la
creciente interdependencia entre instituciones y movilizacion social diluye, ain més, las estructuras y el
funcionamiento especifico de los &rganos representativos y, en consecuencia, la tendencia
desacreditadora a la que estan sujetos.

Sin embargo, dado que el analisis institucional permite entre otras cosas proponer diferentes
mecanismos o disefios tendientes a generar pautas de conducta que se consideran necesarias para
fortalecer el régimen de gobierno estudiando, que conforme a éste se ha identificado que las comisiones
no necesariamente son un actor importante para la toma de decisiones en los parlamentos®?®; que el
desarrollo de comisiones estables e independientes es reflejo de las tendencias descentralizadoras
propuestas por los partidos que gobiernan la legislatura, que no pueden tomarse como un érgano (actor )
que deba tomarse en cuanta para un cambio en la politica corriente (status quo) o para determinar y/o
establecer la agenda, interesa destacar que no obstante ello las/os legisladores/as en lo individual, como
integrantes del Congreso toman decisiones agrupados en éste, en grupos parlamentarios, pero también
en comisiones.

En tal sentido este trabajo observd que el disefio institucional que presenta el Congreso de la
Unidn, considera formalmente facultades y una estructura (numero, tamafio, rotacién e integracion de
sus miembros) que se observan en otros parlamentos, y que no obstante ello, su desempefio da cuenta
que no han logrado alcanzar los propdsitos que se plantean, esto es reducir la subjetividad politica que
anima sus trabajos y en tal sentido convertirse en la arena para la discusion de los temas que se abordan
desde el 6rgano legislativo.

En relacién con lo anterior (y sin pretender que su pertenencia a determinadas comisiones,

modificard el sentido de las decisiones que tomen) los diagnosticos de las Comisiones de Derechos

%28 os analisis parten generalmente de ubicar a los actores institucionales o partidarios que existen en todo sistema
democratico, en donde otros actores pueden considerarse (depende del nivel de analisis que se realice) como “un ruido
aleatorio” sin embargo, estos actores (entre ellos las comisiones) deben estar incluidos en los andlisis de areas politicas
especificas o estudios de caso” (Tsebelis 2006:107)
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Humanos del Congreso de la Union, aunados a los trabajos de monitoreo que realiza la sociedad civil
organizada, permiten observar la ineficiencia del Poder Legislativo en la conformacién de una agenda de
actuacion integral en la materia, y tal sentido, desde la perspectiva de éste trabajo, la busqueda de su
fortalecimiento y mejor desempefio, pasa por la construccién de &mbitos para la deliberacién de los
temas de su competencia.

En ese sentido, debe recordarse que las razones que dan lugar a poner el acento en este érgano
son de diferente indole, desde aquellas que tienen que ver con los cambios en la conformacién de
fuerzas partidistas en el Congreso de la Union y el cambio del partido en el gobierno, pero también
consideran la capacidad de la sociedad civil organizada para buscar espacios en éste drgano con el
objetivo de atender una agenda amplia en la materia.

Desde la perspectiva de este trabajo en la busqueda de satisfacer esta necesidad de generar
espacios para la deliberacién de los temas de derechos humanos®?, conviene recordar lo sefialado por
Pfiffner , quien destaca que “los analisis cuidadosos de los puntos fuertes y débiles del Congreso y la
busqueda de un equilibrio legislativo-ejecutivo apropiado han dado lugar demasiadas veces a ataque
contra legitimidad del propio papel del Congreso en la formulacion de las politicas nacionales™®
(Pfiffner 1995: 69). Asimismo es importante tener presente que el término “técnico” en contraposicion
de “politico”, en el trabajo que realizan las/os legisladoras/es en comisiones debe atender a lo que
March y Olsen refieren como la “pericia especializada”, es decir, la forma en que “se intenta reducir la
subjetividad por medio de procedimientos estandarizados concebidos para garantizar el conocimiento
verificable”. Ese seria el papel primordial de las comisiones, a diferencia del que realizan los grupos
parlamentarios que hacen el trabajo politico y tratan de “organizar la subjetividad mediante una serie de

regateos pensados para asegurar la estabilidad social”. (March y Olsen 1999: 79-90)

%29 | a valoracion que se realizé desde los diagndsticos de la sociedad civil organizada sobre la creacién de la Comisién de
Derechos Humanos a partir de la separacion de la Comisién de Justicia y de Derechos Humanos de la Camara de Diputados
perdié de vista la existencia de una comision que tenia jurisdiccién especifica en la materia, y de conformidad con sus
propios diagnosticos no se han fortalecido estos derechos en contrario, existen ejemplos relevantes respecto de las
implicaciones que ha tenido la separacion de estas comisiones. VVéase el Capitulo 3. Apartado 3.3.1.

%0 «Las fluctuaciones internas del poder en el congreso (la distribucién de influencia entre los presidentes de comisiones y
los congresistas individuales, por ejemplo) y el empuje legislativo en casi todos los terrenos en disputa (provocado en parte
por un incremento de la capacidad analitica y por la desconfianza respecto del poder ejecutivo) han reducido la dependencia
del Congreso respecto del tradicional papel del presidente como organizador de prioridades. La ironia puede consistir en que,
cuanto mas abierto, flexible, individualista y menos manejable se vuelve el Congreso, tanto mas se puede requerir de las
aptitudes presidenciales en materia de “enfoque”” (Oleszek 1995: 102)
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VII. Anexo Estructura del Congreso de la Unidn.

Fuente: Manual del Congreso de la Unién®*

C

¢/

N ( Camara de Diputados (500 en total: 300 electos

C segun el principio de votacion mayoritaria relativa y

E Congreso General de los 200 electos por el de representacion proporcional)

P Estados Unidos Mexicanos Camara de Senadores (128 en total: por cada entidad

T (Integracion) < federativa 2 electos segun en principio de votacion

@) mayoritaria y uno asignado a la primera minoria,

S los 32 restantes elegidos segun el principio de
Representacion proporcional)

G

E \

N

E

R Legislatura Primer Afio Legislativo

A (comprension) Segundo Afio Legislativo

L Tercer Afio Legislativo

E

S

%31 os gréficos que conforman este anexo se reprodujeron del Manual del Congreso de la Unién, obra citada en la
Bibliografia de este proyecto.
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1 Servicios de Asistencia Técnica a la

/ 2 Presidencia de la Mesa Directiva
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Secretaria de Servicios 4 Servicios de las Comisiones
Parlamentarios 5 Servicios del Diario de Debates
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8 Centro de Estudios de las Finanzas
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9 Centro de Estudios de Derecho e
Investigaciones Parlamentarias
10 Centro de Estudios Sociales y de
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Secretaria 4
General 1 Servicios de Recursos Humanos S
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Secretaria de Servicios 4 Servicios Generales de Informatica

Administrativos y < 5 Servicios Juridicos

Financieros 6 Servicios de Seguridad
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Diputados

\ \
CONTRALORIA INTERNA

COORDINACION DE COMUNICACION SOCIAL

UNIDAD DE CAPACITACION y FORMACION PERMANENTE
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' La falta de lineamientos para el trabajo y para la presentacion de informes de las comisiones. Las comisiones no
tienen lineamientos especificos respecto a cdmo debe ser entregada la informacién. Por lo general, las comisiones presentan
sus planes anuales de trabajo organizados de distintas formas, sin una estructura clara, y en la mayoria de las veces, resultan
ser una carta de buenas intenciones. De la misma forma, resulta practicamente imposible medir el éxito de una comisién en
funcién del cumplimiento de sus objetivos iniciales, ya que los informes semestrales son redactados de una forma que hace
muy dificil cotejar los objetivos iniciales con los cumplidos, convirtiéndose en una lista de actividades realizadas. (Davila,
Caballero 2005: 20) Ver Capitulo 2 de este trabajo.

" La difusion poco oportuna de los eventos y reuniones convocados por las comisiones. Aunque desde la LVII
Legislatura los eventos y reuniones organizados por las comisiones son publicados en la Gaceta Parlamentaria, muchas veces
dicha publicacion no se realiza de forma oportuna. En diversas ocasiones, las convocatorias para los eventos que las
comisiones organizan son publicadas inclusive el mismo dia en que se realizan. Ello constituye una importante restriccion
para la transparencia y el seguimiento ciudadano a la agenda legislativa. (Davila, Caballero 2005; 21) Ver Capitulo 2 de este
trabajo.

" La distribucion de las comisiones ordinarias como asunto de confrontacion partidista. A partir de que los partidos de
oposicién empezaron a tener mas fuerza se volvié mas dificil la negociacién en torno a la integracion de las comisiones. La
Ley Organica del Congreso establece que la Junta de Coordinacién Politica, al postular a los diputados que deban presidir las
comisiones y fungir como secretarios, cuidara que su propuesta incorpore a los diputados pertenecientes a los distintos grupos
parlamentarios, de tal suerte que se refleje la proporcion que representen en el pleno, y tome en cuenta los antecedentes y la
experiencia legislativa de los diputados. En la practica, la designacion de las presidencias ha reflejado mas el equilibrio
partidista que la experiencia legislativa de los diputados. El perfil de los diputados que han presidido las Comisiones en la
LIX Legislatura ha sido mas congruente en cuanto a su competencia académica y experiencia profesional, pero no
necesariamente en cuanto a su experiencia legislativa, pues no todos habian sido diputados en Legislaturas anteriores.
(Dévila, Caballero 2005: 21) Ver Capitulo 2 de este trabajo.

"V La imposibilidad de la reeleccién legislativa y su impacto en el desarrollo de capacidades parlamentarias. Desde
1933, la Constitucién no permite la reeleccién inmediata de los legisladores federales. Con esto, el partido hegeménico
concentrd el poder en sus manos, al tiempo que daba movilidad a la clase politica y permitia la entrada de nuevos cuadros al
gobierno. En la actualidad, la no reeleccidn legislativa ya no cumple con los objetivos originales, ya que la hegemonia priista
ha desaparecido, dando lugar a una pluralidad de partidos politicos. Se ha argumentado que la prohibicién de la reeleccion
merma la eficiencia, ya que impide el surgimiento de una verdadera carrera legislativa. Por ejemplo, al no enfrentarse a la
reeleccién, el legislador no cuenta con incentivos para velar por los intereses de los ciudadanos que lo eligieron. Asimismo,
en tanto que el partido politico define el futuro del diputado, las decisiones del mismo pueden estar supeditadas a las del
Grupo parlamentario al que pertenece. En resumen, la falta de profesionalizacion y de representatividad del Poder Legislativo
redunda en un Congreso que, en cada Legislatura, tiene que comenzar de cero y, por tanto, debilita la evolucion del trabajo de
las comisiones. (Davila, Caballero 2005: 22) Ver Capitulo 2 de este trabajo.

¥ El apoyo del staff técnico de las comisiones. Un aspecto determinante del fortalecimiento del trabajo de las comisiones
legislativas es el cuerpo técnico de asistencia a los trabajos de la comision. Con regularidad, el secretario técnico y demas
asistentes parlamentarios son ayudantes exclusivos del presidente de la comisién. Es decir, el secretario técnico de la
comision es el operador politico-legislativo del presidente y, por lo mismo, de la fraccién y del partido politico al que
pertenece. Entre las caracteristicas deseables del perfil de secretario técnico estan el apartidismo y el haber sido elegido
transparentemente por los miembros de la comisién en la que se desempefiara. (Davila Caballero 2005: 26) Asi, el secretario
técnico se convertiria en la cabeza de un cuerpo especializado y estaria encargado de proporcionar las herramientas
necesarias para el trabajo legislativo. Si los grupos parlamentarios continGian contratando a sus propios especialistas y las
comisiones no cuentan con los recursos suficientes para hacer lo propio, éstas no llegaran nunca a ser érganos especializados
autonomos. (Davila Caballero 2005: 26) Ver Capitulo 2 de este trabajo.

¥ La reforma a los articulos 43 y 45, fraccién VI, de la Ley Organica del Congreso. Se deben establecer lineamientos
mas claros sobre las responsabilidades de los diputados que forman parte de las mesas directivas de las comisiones,
demostrando obligatoriamente la experiencia y los antecedentes de los legisladores propuestos. Asimismo, para efectos de
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una mejor evaluacion de los trabajos legislativos de las comisiones, son necesarios lineamientos claros para la elaboracion de
los programas anuales de trabajo y de los informes semestrales. De esta forma, se podrd medir y monitorear mas
adecuadamente la eficiencia de los trabajos de la comision. (Davila Caballero 2005: 26) Ademas de la elaboracion de
dictdmenes, informes, opiniones o resoluciones, las comisiones ordinarias deben elaborar un plan anual de trabajo, rendir un
informe semestral de sus actividades y organizar un archivo de todos los asuntos que le sean turnados, que se debe entregar a
la proxima Legislatura, y dictaminar y atender los asuntos que le sean turnados por la Mesa Directiva. (Davila, Caballero
2005: 19). Ver Capitulo 2 de este trabajo.

Vil La eliminacién de la ‘congeladora’. En 4nimos de trasparentar el trabajo legislativo, todo aquel asunto que sea turnado a
comision debera ser dictaminado. Ademas de que los ciudadanos deben conocer los motivos por los cuales determinada
iniciativa no fue aprobada, esta propuesta permitiria medir mas facilmente la eficiencia terminal de iniciativas presentadas y
dictaminadas. Ver Capitulo 2 de este trabajo.

¥ Una nueva reglamentacion de la figura de secretario técnico. El secretario técnico debe convertirse en la cabeza de un
cuerpo técnico especializado y apartidista, que le otorgue a los legisladores herramientas de analisis que mejoren su trabajo.
El presidente de la comision debera presentar una terna, de la cual el secretario técnico resultara electo. (Davila Caballero
2005: 26) Ver Capitulo 2 de este trabajo.

™ La reforma de los criterios de integracion de las comisiones. La designacion de presidentes en las comisiones debe
observar lineamientos especificos para acotar la discrecionalidad. La falta de dichos lineamientos provoca que los diputados
mas cercanos al coordinador del grupo parlamentario sean quienes presiden determinadas comisiones, y no los diputados con
mas experiencia personal y profesional. Asimismo, si se busca una especializacion de los legisladores en los temas que
manejan, es indispensable reglamentar las facultades que los coordinadores de los grupos parlamentarios tienen de remover a
los legisladores de su bancada de las comisiones a las que pertenecen. (Davila Caballero 2005: 27) Ver Capitulo 2 de este
trabajo.

*Analizar la posibilidad de la reeleccion legislativa. La reeleccion se sustenta en la pretension de acercar a los legisladores
a sus electores -para generar una mayor rendicién de cuentas- y en la profesionalizacién de esta funcién publica. La
reeleccién legislativa podria generar incentivos para que los legisladores no descuiden el interés de sus electores y equilibren
los intereses de su partido. (Davila Caballero 2005: 27) Ver Capitulo 2 de este trabajo.

X! La transformacion de las funciones de control y evaluacién. Es importante que las comisiones tengan la capacidad de
llamar directamente a los funcionarios del Poder Ejecutivo a rendir cuentas en los momentos que consideren pertinentes.
Actualmente, dicha solicitud debe hacerse a través de la conferencia y, por consiguiente, el poder de convocatoria se
centraliza en unas cuantas personas que representan intereses partidistas. (Davila Caballero 2005: 28) Ver Capitulo 2 de este
trabajo.

Xl Se sefiala entre otras: El redisefio de la Junta de Coordinacion Politica. El presidente de la Mesa Directiva debera
formar parte de la JUCOPO, procurando el impulso de la agenda legislativa de las comisiones. Una posibilidad es trasladar la
vertiente legislativa de la Junta de Coordinacién Politica a la Conferencia para la Direccion y Programacion de los Trabajos
Legislativos, en particular el inciso a) del articulo 34 y el ¢) del articulo 36. En &nimos de una mayor transparencia y
rendicion de cuentas, las reuniones y negociaciones de la JUCOPO deben ser abiertas, por lo menos en lo que se refiere a la
distribucion de las comisiones. (Davila Caballero 2005: 28) Ver Capitulo 2 de este trabajo.

X'| os partidos politicos deben contar con una oficina de enlace ciudadano. (Davila, Caballero 2005:) ¢ La
participacién ciudadana debe ser transversal al trabajo de todas las comisiones legislativas y Establecer agendas de
accion colectiva entre organismos civiles para visibilizarlos y fomentar su capital moral. La discusion y aprobacion de
propuestas de reforma a la Ley Organica del Congreso que incorporan el principio de participacion ciudadana, como la
audiencia publica, la iniciativa popular y el referéndum. Aspectos a los que este trabajo no alude por encontrarse fuera de su
unidad de anélisis. Ver Capitulo 2 de este trabajo.
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XVArticulo 39.1. de la LOCG. Las Comisiones son érganos constituidos por el Pleno, que a través de la elaboracion de
dictamenes, informes, opiniones o resoluciones, contribuyen a que la Camara cumpla sus atribuciones constitucionales y
legales.

*Articulo 85.1. de la LOCG. La Camara de Senadores contara con el nimero de comisiones ordinarias y especiales que
requiera para el cumplimiento de sus funciones.

*Articulo 39. 3. de la LOCG. Las comisiones ordinarias establecidas en el parrafo anterior, tienen a su cargo tareas de
dictamen legislativo, de informacién y de control evaluatorio conforme a lo dispuesto por el parrafo primero del articulo 93
constitucional, y su competencia se corresponde en lo general con las otorgadas a las dependencias y entidades de la
Administracién Publica Federal.

*WArticulo 45. 6 de la LOCG. Las comisiones tendran las tareas siguientes: a) Elaborar su programa anual de trabajo; b)
Rendir un informe semestral de sus actividades a la Conferencia para la Direccién y Programacion de los Trabajos
Legislativos; ¢) Organizar y mantener un archivo de todos los asuntos que les sean turnados, que deberd ser entregado a la
Legislatura siguiente; d) Sesionar cuando menos una vez al mes; e)Resolver los asuntos que la Mesa Directiva de la Camara
les turne; f) Dictaminar, atender o resolver las iniciativas, proyectos y proposiciones turnadas a las mismas en los términos de
los programas legislativos acordados por la Conferencia para la Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos; y g)

Realizar las actividades que se deriven de esta ley, de los ordenamientos aplicables, de los acuerdos tomados por el
Pleno de la Camara y los que adopten por si mismas con relacion a la materia 0 materias de su competencia.

“iiArticulo 45. 1 de la LOCG Los presidentes de las comisiones ordinarias, con el acuerdo de éstas, podran solicitar
informacion o documentacién a las dependencias y entidades del Ejecutivo Federal cuando se trate de un asunto sobre su
ramo o se discuta una iniciativa relativa a las materias que les corresponda atender de acuerdo con los ordenamientos
aplicables

“*Articulo 44.1. de la LOCG. Los miembros de las comisiones estan obligados a acudir puntualmente a sus reuniones y
solo podrén faltar por causa justificada y debidamente comunicada.

*Articulo 85. 2. a. de la LOCG. Las comisiones seran: Ordinarias: analizan y dictaminan las iniciativas de ley o decreto
que les sean turnadas, asi como los asuntos del ramo o area de su competencia.

*IArticulo 86. 1. de la LOCG. Las Comisiones ordinarias tendran a su cargo las cuestiones relacionadas con la materia
propia de su denominacion y, conjuntamente con la de Estudios Legislativos, el analisis y dictamen de las iniciativas de
leyes y decretos de su competencia.

“iArticulo 98. 1. de la LOCG. Pueden las comisiones, para ilustrar su juicio en el despacho de los negocios que se les
encomienden, entrevistarse con los servidores publicos, quienes estan obligados a guardar a los senadores las consideraciones
debidas.

“diArticulo 98.2. de la LOCG. Las comisiones pueden reunirse en conferencia con las correspondientes de la Camara de
Diputados para expeditar el despacho de los asuntos y ampliar su informacion para la emision de los dictamenes.

“VArticulo 98.3. de la LOCG. La conferencia de comisiones deberé celebrarse con la anticipacion necesaria que permita la
adecuada resolucion del asunto que las convoca.

¥ Articulo 105.1. de la LOCG. Los miembros de las comisiones estan obligados a acudir puntualmente a sus reuniones y
solo podran faltar a ellas por causa justificada debidamente comunicada y autorizada por el Presidente de la comision
correspondiente.

iArticulo 45.5. de la LOCG Asimismo, las comisiones a que se refiere el pérrafo anterior [esto es las comisiones
ordinarias cuya materia se corresponde con los ramos de la Administracion Publica Federal haran el estudio del informe a que
se refiere el primer péarrafo del articulo 93 constitucional]y de acuerdo a su competencia, daran opinion fundada a la
Comision de Presupuesto y Cuenta Pudblica, con base en los informes que rindan el Poder Ejecutivo Federal y las demas
entidades fiscalizadas, en los términos del articulo 79, fraccion I, de la Constitucién. Dichas opiniones deberan ser enviadas a
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mas tardar sesenta dias después de la recepcion de los informes. La opinién fundada tendra por objeto hacer aportaciones a
esa Comision sobre aspectos presupuestales especificos, en relacion al cumplimiento de los objetivos de los programas del
correspondiente ramo de la Administracion Pablica Federal, y para que sean consideradas en la revision de la Cuenta Publica.

Vi Articulo 97.1. de la LOCG. Los presidentes de las comisiones, por acuerdo de éstas, podran solicitar informacién 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 atender de acuerdo con los ordenamientos que las rigen.

Vit Articulo 59. del RGICG. En los casos de urgencia u obvia resolucion, calificados por el voto de las dos terceras partes
de los individuos de la Camara que estén presentes, podra ésta, a pedimento de alguno de sus miembros, dar curso a las
proposiciones o proyectos en hora distinta de la sefialada y ponerlos a discusion inmediatamente después de la lectura.

X Articulo 60. del RGICG. Ninguna proposicién o proyecto podra discutirse sin que primero pase a la Comisién o
Comisiones correspondientes y éstas hayan dictaminado. S6lo podra dispensarse este requisito en los asuntos que por acuerdo
expreso de la Camara se calificaren de urgente o de obvia resolucion.

** Articulo 175. 1 del RSR. Toda iniciativa o proyecto de ley o decreto se turna a comisiones, salvo que se apruebe
someterlo de inmediato al Pleno por considerarse de urgente resolucion.

& Articulo 87.5 del RSR. No son objeto de debate los asuntos meramente informativos, ni los que se turnan a comisiones,
salvo que por acuerdo del Pleno se les dispense de dicho tramite por considerarse de urgente resolucion.

it Articulo 95.1 del RSR. Se someten a votacion los siguientes asuntos: los previamente dictaminados y publicados; las
iniciativas, los proyectos y las proposiciones con punto de acuerdo considerados de urgente resolucion; y los dispuestos asi
por ley o este Reglamento.

xxiliArticulo 95.2 del RSR. EIl Pleno puede, por urgente resolucion, dispensar la publicacion en la Gaceta o, en su caso, la
lectura de dictdmenes o proyectos, a propuesta justificada del Presidente de la Mesa.

*VArticulo 103. 2. I11. del RSR. Las mociones son: I1l.  De urgente resolucion;

Y Articulo 108. 1. del RSR. La mocion de urgente resolucion tiene por objeto poner un asunto a debate y, en su caso, a
votacion del Pleno sin pasar a comisiones para su dictamen previo.

o Articulo 108. 2. del RSR. La mocién de urgente resolucion es resuelta por el voto aprobatorio de las dos terceras partes
de los senadores presentes.

il A rticulo 108. 3. del RSR. La mocién de urgente resolucién no puede ser invocada tratandose de reformas o adiciones a
la Constitucion.

XVt Articulo 109. 1. del RSR. La mocion de urgente resolucion la plantea algtn senador al Presidente por escrito o de viva
voz, al darse cuenta al Pleno de una iniciativa o proyecto o al presentarse una proposicién con punto de acuerdo u otro tipo de
asuntos.

o Articulo 109. 2. del RSR. Al presentar una mocién de urgente resolucion, su autor debe explicar sucintamente las
consideraciones que motivan su solicitud.

X Articulo 110.1. del RSR. La mocién de urgente resolucién se desahoga antes de que el Presidente dicte el trémite u
otorgue el turno correspondiente.

X Articulo 110.1. 5. del RSR. En una sesion no se admite més de una mocion de urgente resolucién sobre el mismo asunto.

I Articulo 220. 5. del RSR. Si el proyecto de ley o decreto de que se trata fue aprobado como de urgente resolucién, se
informa a la Camara de Diputados.
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i Articulo 87. del RGICG. Toda Comisién debera presentar dictamen en los negocios de su competencia, dentro de los
cinco dias siguientes al de la fecha en que los haya recibido. Todo dictamen debera contener una parte expositiva de las
razones en que se funde y concluir con proposiciones claras y sencillas que puedan sujetarse a votacion.

WV Articulo 212.1 del RSR. Las iniciativas y proyectos turnados a comisiones son dictaminados dentro de un plazo no mayor
a treinta dias habiles contados a partir del siguiente al de la recepcién del turno, con las salvedades que establece este
Reglamento.

XV Articulo 212.2 del RSR. Cuando la trascendencia o la complejidad de una iniciativa o proyecto lo hagan conveniente, la
Mesa puede disponer un plazo mayor al sefialado en el parrafo anterior.

XM Articulo 212.3 del RSR. De igual forma, dentro de los diez dias habiles posteriores a la recepcién del turno, las
comisiones dictaminadoras pueden pedir al Presidente, mediante escrito fundado y motivado, la ampliacién de los plazos
sefialados en este articulo hasta por la mitad del tiempo que les haya correspondido. La Mesa resuelve lo conducente e
informa al Pleno en la siguiente sesion.

M Articulo 213.1del RSR. Cuando la Constitucion, las leyes o los decretos establecen plazos, términos o mecanismos
especificos para la expedicion de determinados ordenamientos, las comisiones dictaminadoras deben tomarlos en
consideracion para efectos de la planeacidn de sus trabajos, en lo que corresponde al Senado.

XMt Articulo 67. g. de la LOCG  Excitar a cualquiera de las comisiones, a nombre de la Camara, a que presenten dictamen
si han transcurrido veinte dias habiles después de aquél en que se les turne un asunto, para que lo presenten en un término de
diez dias; si no presentaren el dictamen dentro de ese término y no mediare causa justificada, el o los proponentes podran
solicitar que se turne a otra Comision.

X Articulo 21. XVI. del RGICG. Son obligaciones del Presidente. Excitar a cualquiera de las Comisiones, a nombre de la
Cémara, a que presenten dictamen si han transcurrido cinco dias después de aquel en que se les turne un asunto y si no fuere
suficiente, la emplazara para dia determinado, y si ni asi presentare el

' Articulo 91. del RGICG. Cuando alguna Comision juzgase necesario o conveniente demorar o suspender el despacho de
algin negocio, lo manifestara a la Camara en sesion secreta y antes de que expire el plazo de cinco dias que para presentar
dictamen sefiala a las Comisiones el articulo 87 de este Reglamento. Pero si alguna Comision, faltando a este requisito,
retuviere en su poder un expediente por mas de cinco dias la Secretaria lo hara presente al Presidente de la Cdmara, a fin de
que acuerde lo conveniente.

" Articulo 25. VI del RGICG. Presentar a su Camara, el dia 10. de cada mes y en la primera sesién de cada periodo, un
estado que exprese el nimero y asunto de los expedientes que se hubieren pasado a las Comisiones, el de los que hayan sido
despachados y el de aquellos que queden en poder de las Comisiones;

Articulo 215.2 del RSR. El Presidente presenta mensualmente al Pleno un informe general sobre los vencimientos de
plazos, las prérrogas otorgadas y las excitativas formuladas. Dicho informe se publica integro en la Gaceta.

iArticulo 214.1 del RSR. Transcurridos veinte dias habiles del plazo para dictaminar, el Presidente emite directamente
excitativa a las comisiones que corresponda, en los términos del articulo 67, parrafo 1, inciso g), de la Ley. De haberse
establecido un plazo mayor, la excitativa se hara cuando transcurran las dos terceras partes del mismo./Articulo 214.2 del
RSR. Si transcurre el plazo y, en su caso, la prorroga, sin que se emita dictamen, los senadores pueden solicitar al Presidente
se excite nuevamente a las comisiones a hacerlo; el Presidente establece un nuevo plazo de diez dias habiles para dar
cumplimiento a la excitativa./Articulo 214.3 del RSR. En los casos de iniciativas presentadas por otros sujetos con derecho a
ello o de los proyectos enviados por la Camara de Diputados, las excitativas pueden ser solicitadas por el senador que asi lo
estima pertinente.

™" Articulo 216.1 del RSR. La solicitud de excitativa contiene, cuando menos, los siguientes elementos: 1. Nombre del

senador o senadores solicitantes; Il. Titulo o identificacion de la iniciativa o proyecto; Ill. Fecha de presentacion de la
iniciativa o proyecto en el Pleno o, en su caso, en la Comision Permanente; y/IV. Comisién o comisiones a las que se turné la
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iniciativa, proyecto o proposicion./Articulo 216.2 del RSR. Se presenta una excitativa por cada iniciativa, proyecto o
proposicion cuyo dictamen se solicita. /Articulo 216.3 del RSR. El Presidente de la comision que coordina los trabajos de
dictamen informa al Presidente el estado que guarda el asunto respectivo.

v Articulo 217.1 del RSR. Vencidos los plazos y prérrogas sin que se presente dictamen ni exista causa justificada para ello,
a solicitud del o los proponentes, el Presidente por Unica vez reasigna el turno dirigiéndolo a la comisién o comisiones
dictaminadoras que resulten pertinentes. El plazo para dictaminar no es mayor a treinta dias habiles, sin posibilidad de
prérroga.

M Articulo 217.3 del RSR. Cuando las comisiones a las que se reasigné el turno no presentan dictamen en el plazo
establecido, el Presidente les retira inmediatamente el asunto y en sus términos lo somete directamente al Pleno, a mas tardar
en alguna de las dos sesiones ordinarias siguientes. En la tramitacién de estos asuntos ante el Pleno se observan las reglas
aplicables a los dictdmenes, previstas en la Ley y este Reglamento.

M TURNO: Articulo 174.1 del RSR. El turno es la resolucién de tramite que dicta la Presidencia durante las sesiones, para
enviar a la comisién o comisiones que correspondan los asuntos de los que se da cuenta al Pleno./Articulo 175.1 del RSR.
Toda iniciativa o proyecto de ley o decreto se turna a comisiones, salvo que se apruebe someterlo de inmediato al Pleno por
considerarse de urgente resolucion./Articulo 175.2. del RSR. Los proyectos que formula la Comisién de Reglamentos y
Précticas Parlamentarias se someten directamente al Pleno./Articulo 175.3 del RSR. Las iniciativas listadas en el Orden del
Dia se incluiran integramente en el Diario de los Debates, una vez que se dé cuenta de ellas al Pleno./Articulo 176.1.1, del
RSR. Una vez que se presenta al Pleno una iniciativa o proyecto, se turna a comisiones conforme a lo siguiente: El
Presidente, atendiendo a la competencia de las comisiones, instruye a cuales de ellas debe enviarse y para qué efectos;
y/Articulo 176.1.11, del RSR. Una vez que se presenta al Pleno una iniciativa o proyecto, se turna a comisiones conforme a
lo siguiente: La Secretaria hace constar por escrito el tramite y lo cumple a mas tardar el dia siguiente./Articulo 176.2. del
RSR. En casos excepcionales fuera de sesion, el Presidente turna directamente iniciativas o proyectos a las comisiones
competentes y da cuenta al Pleno en la sesion inmediata siguiente./EFECTOS: DICTAMEN Y OPINION Articulo 177.1
del RSR. El Presidente turna a comisiones las iniciativas o proyectos para efectos de dictamen o de opinién./Articulo 177.2
del RSR. El turno puede comprender uno o mas efectos para una o mas comisiones/Articulo 177.3 del RSR. Por acuerdo de
la Mesa, se puede modificar el turno dictado a un asunto, siempre y cuando exista causa justificada para ello, debiéndose
informar lo propio al Pleno./Articulo 178. 1 del RSR. Para efectos de dictamen, las iniciativas y proyectos se turnan hasta a
dos comisiones, adicionales a la de Estudios Legislativos que corresponda./Articulo 178.2 del RSR. La Comision de
Estudios Legislativos designada participa en los términos que dispone el articulo 89 de la Ley./Articulo 178.3 del RSR. El
turno indica la comision que coordina los trabajos de dictamen; de no sefialarse, se considera como tal a la nombrada en
primer término./OPINION Articulo 179.1 del RSR El turno para efectos de opinion procede para solicitar a las comisiones
ordinarias o especiales aporten puntos de vista a las dictaminadoras, cuando en las iniciativas o proyectos que éstas conozcan
se aborden de manera indirecta asuntos de la competencia de aquéllas./Articulo 179.2 del RSR. Para efectos de opinion, el
turno puede incluir el nimero de comisiones que se estima necesario./Articulo179.3 del RSR. Adicionalmente, cuando lo
consideren pertinente, cualquier comisibn o senador puede aportar por escrito opiniones a las comisiones
dictaminadoras./Articulo 180.1 del RSR. Las opiniones que emiten las comisiones requeridas al efecto o las que se presentan
por decision propia, no son vinculantes para el dictamen que se emita./Articulo180.2 del RSR. Si la opinién no se presenta
en tiempo y forma, se entiende que la opinante declina de su derecho a emitirla./Articulo 180.3 del RSR. Un dictamen no se
supedita a la emision de una opinion./AMPLIACION Y RECTIFICACION/Articulo 181.1 del RSR. La rectificacion de
turno modifica el tramite dado a una iniciativa o proyecto al retirarlos de una comision para asignarlos a otra u otras, en
atencion a una correspondencia mas idonea/Articulo 181.2 del RSR. La ampliacién de turno involucra en el tramite a méas
comisiones de las que inicialmente se considero, en razén de la correspondencia por cuanto a la materia./Articulo 181.3 del
RSR. La decision sobre el turno que corresponda a una iniciativa o proyecto sélo es rectificada o ampliada durante una sesion
por el Presidente./Articulo 181.4 del RSR. A través de los integrantes de sus juntas directivas las comisiones pueden
solicitar por escrito, rectificacion de turno si consideran que un asunto les compete 0 no para efectos de dictamen o de
opinién, de acuerdo con la resolucidn del Presidente./Articulo 181.5 del RSR. Cuando algun senador considera procedente la
rectificacion o ampliacion de un turno, lo solicita por escrito a mas tardar en la siguiente sesion. La Mesa resuelve sobre la
solicitud y se informa al Pleno.

Mit Articulo 98. 2 de la LOCG. Las comisiones pueden reunirse en conferencia con las correspondientes de la Camara de
Diputados para expeditar el despacho de los asuntos y ampliar su informacién para la emision de los dictdmenes.
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X Articulo 98. 3 de la LOCG. La conferencia de comisiones deberé celebrarse con la anticipacion necesaria que permita la
adecuada resolucion del asunto que las convoca.

Ix . .. p . . .

Articulo 153.1 del RSR. Las comisiones, en consulta con los 6érganos directivos del Senado, pueden trabajar en
conferencia con las correspondientes de la Camara de Diputados para deliberar sobre iniciativas y proyectos de ley o decreto
u otros asuntos, cuya tramitacion se considera necesario agilizar.

™ Articulo 154.1 del RSR. Los trabajos en conferencia se realizan mediante acuerdo previo con la colegisladora, en los
términos de la normatividad interna de cada Camara./Articulo 154.2 del RSR La propuesta del Senado para el acuerdo de
trabajo en conferencia, incluye el programa de actividades y el calendario de reuniones, asi como las reglas para su
conduccion y desarrollo.

i Articulo 105.3 de la LOCG. Las comisiones contaran para el desempefio de sus tareas, con el espacio fisico necesario
para su trabajo y para la celebracion de sus reuniones plenarias. Por conducto de la Secretaria General de Servicios
Parlamentarios, contaran con el apoyo técnico de caracter juridico que sea pertinente para la formulacién de proyectos de
dictamen o de informes, asi como para el levantamiento y registro de las actas de sus reuniones. En todo caso, las comisiones
ordinarias contaran con un Secretario Técnico.

it Articulo 49. C. de la LOCG. Servicios de las Comisiones, que comprende los de: organizacién y asistencia a cada una de
ellas a través de su Secretario Técnico; registro de los integrantes de las mismas; seguimiento e informacién sobre el estado
que guardan los asuntos turnados a Comisiones; y registro y elaboracion del acta de sus reuniones;”

MV Articulo 49. 3. de la LOCG. La Camara contara también, en el &mbito de la Secretaria General y adscritos a la Secretaria
de Servicios Parlamentarios, con los centros de estudios de las finanzas publicas; de estudios de derecho e investigaciones
parlamentarias; de estudios sociales y de opinidn publica; de estudios para el desarrollo rural sustentable y la soberania
alimentaria, y de estudios para el adelanto de las mujeres y la equidad de género.

™ Articulo 39. 2. de la LOCG. La Camara de Diputados cuenta con comisiones ordinarias que se mantienen de legislatura a

" Articulo 90.1. de la LOCG. Las comisiones ordinarias seran las de:...

Wit Articulo 95.1. de la LOCG. La Camara podra aumentar o disminuir el nimero de las comisiones o subdividirlas en
secciones segun lo crea conveniente o lo exija el despacho de los negocios.

Wil Articulo 43.1. de la LOCG. Las comisiones ordinarias se constituyen durante el primer mes de ejercicio de la
legislatura, tendrén hasta treinta miembros y el encargo de sus integrantes serd por el término de la misma. Los diputados
podran pertenecer hasta tres de ellas; para estos efectos, no se computara la pertenencia a las comisiones jurisdiccional y las
de investigacion.

XX Articulo 104.1. de la LOCG. Las comisiones ordinarias se constituyen durante el primer mes de ejercicio de la
Legislatura, tendran hasta quince miembros y el encargo de sus integrantes sera por el término de la misma. Ningln senador
pertenecera a mas de cuatro de ellas.

"< Articulo 43.6 de la LOCG. Si un diputado se separa del Grupo Parlamentario al que pertenecia en el momento de
conformarse las comisiones, el Coordinador del propio Grupo podré solicitar su sustitucion.

"4 Articulo 44.11. de la LOCG. El Coordinador del Grupo Parlamentario al que pertenezcan los diputados miembros de las
comisiones podré solicitar su sustitucion temporal o definitiva.

b Articulo 105.11. de la LOCG. Los grupos parlamentarios tendréan, en todo tiempo, el derecho de solicitar cambios en la

adscripcién de sus integrantes ante las comisiones de la Camara, o para sustituirlos provisionalmente por causa justificada. El
coordinador del grupo parlamentario respectivo hara la solicitud de sustitucion definitiva o por el periodo de sesiones y el
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receso subsecuente a la Junta de Coordinacién Politica, con objeto de que ésta lo plantee, por conducto de la Mesa Directiva,
al Pleno de la Camara. Durante los recesos, el Presidente de la Camara podra acordar la sustitucion, con caracter de
provisional, previa solicitud de la Junta.

bt Articulo 36.1 de la LOCG. Corresponden al Presidente de la Junta de Coordinacién Politica las atribuciones siguientes:
a) Convocar y conducir las reuniones de trabajo que celebre;/b) Velar por el cumplimiento de las decisiones y acuerdos que
se adopten;/c) Poner a consideracidon de la Conferencia para la Direccién y Programacion de los Trabajos/Legislativos
criterios para la elaboracion del programa de cada periodo de sesiones, teniendo como base la agenda presentada por los
diferentes grupos parlamentarios, el calendario para su desahogo y puntos del orden del dia de las sesiones del pleno;/d)
Disponer la elaboracién del anteproyecto de presupuesto anual; y/e) Las demas que se deriven de esta ley o que le sean
conferidas por la propia Junta.

XV Articulo 38.1 de la LOCG. La Conferencia tiene las siguientes atribuciones:a) Establecer el programa legislativo de los
periodos de sesiones, teniendo como base las agendas presentadas por los grupos parlamentarios, el calendario para su
desahogo, la integracion basica del orden del dia de cada sesion, asi como las formas que seguirdn los debates, las
discusiones y deliberaciones; b) Proponer al Pleno el proyecto de Estatuto que regira la organizacion y funcionamiento de la
Secretaria General, de las Secretarias de Servicios Parlamentarios y de Servicios Administrativos y Financieros, y demas
centros y unidades, asi como lo relativo a los servicios de carrera, en los términos previstos en esta ley; ¢) Impulsar el trabajo
de las comisiones para la elaboraciéon y el cumplimiento de los programas legislativos; d) Llevar al Pleno, para su
aprobacion, los nombramientos de Secretario General y de Contralor de la Cdmara, en los términos que sefiala esta ley; y/e)
Las demas que se derivan de esta ley y de los ordenamientos relativos.

" Articulo 30.1 de la LOCG. Los diputados que no se inscriban o dejen de pertenecer a un Grupo Parlamentario sin
integrarse a otro existente, seran considerados como diputados sin partido, debiéndoseles guardar las mismas consideraciones
que a todos los legisladores y apoyandolos, conforme a las posibilidades de la Camara, para que puedan desempefiar sus
atribuciones de representacion popular.

bxvi Articulo 78.1 de la LOCG. Los senadores que no pertenezcan a un grupo parlamentario seran considerados como

senadores sin partido, tendran las consideraciones que a todos los senadores corresponden y apoyos para que puedan
desempefiar con eficacia sus funciones, de acuerdo a las posibilidades presupuestales.
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