Una valoracion de la Camara de Diputados
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y principales funciones*
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Introduccion

EL TEMA “Una valoracién de la Cdmara de Diputados. Organizacién interna,
funcionamiento y principales funciones”, se realiza bajo una 6ptica consti-
tucional practica y no exhaustiva. En primer término, se abordan los
antecedentes constitucionales de la Camara de Diputados a partir de 1812
hasta 1917, asi como la manera en que fue regulada dicha cdmara en el tex-
to original de la Constitucién de 1917 vigente. En segundo término, se
determinan cudles son las principales reformas constitucionales de 1923 a
1977 respecto de la Camara de Diputados y las de 1977 hasta 1996. En ter-
cer término, ubicaremos cudl es la situacion actual de nuestra Camara Baja,
su organizacién interna, su funcionamiento general, sus principales fun-
ciones y, por ultimo, sus expectativas.

Los antecedentes constitucionales
de la Camara de Diputados

De 1812 a 1917

Para el desarrollo de los antecedentes constitucionales de la Cdmara de
Diputados en México, s6lo abordaremos algunas normas juridicas que con-
sagraron diversas constituciones y que nos parecen importantes.
Partimos, primero, de la constitucién de Cédiz de 1812, porque en su
elaboracién participaron representantes de la Nueva Espafia y, ademas, esta
Constitucién se juré y estuvo vigente en nuestro territorio.! De tal forma,
consideramos a esta norma fundamental como el primer antecedente cons-

*Este articulo fue presentado como ponencia en el Segundo Congreso Nacional de Ciencia Politi-
ca que organizo, entre otros, el Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Piblica en
1998.

**Investigadora de tiempo completo del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.
1Soberanes, 1992, pp. 17 y ss.
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titucional de México y, por ello, también de la Cdmara de Diputados. Por
ejemplo, de ahi deriva su denominacién actual, la prohibicién de la reelec-
cién inmediata de los diputados para ocupar el mismo cargo, la inviola-
bilidad de las opiniones de éstos, el quérum de reunién para que la sesién
sea vdlida,? la existencia de la Diputacién Permanente (hoy Comisién
Permanente) y la de la Contaduria Mayor, asi como de las siguientes facul-
tades de la Cadmara de Diputados: fijar los gastos de la administracién pdbli-
ca, examinar y aprobar las cuentas publicas y hacer efectiva la responsabi-
lidad de los secretarios del despacho y demas empleados ptblicos.

Por otro lado, y en materia electoral, la Constitucién de Cddiz estable-
ci6 que habrfa un diputado por cada 70,000 almas, si alguna poblacién
rebasaba este namero y tenfa un excedente de 35,000 le tocaria un diputado
mds, y si alguna poblacién sélo tuviese 60,000 habitantes tendria un
diputado, y si ésta tuviese una cantidad inferior se unirfa otra para com-
pletar la cantidad de 70,000. Por tltimo, la Constitucién de 1812 sefial6 que
la Cdmara de Diputados se renovaria cada dos afios.?

Posteriormente la Constitucién en 1814 sefialé que el ejercicio de la so-
berania residia en la representacién nacional denominada Supremo Congre-
so Mexicano. Este estarfa compuesto de diputados, elegidos uno por cada
provincia que, al igual que la Constitucién de Cadiz de 1812, durarfan en
el cargo dos afios y con la prohibicién de reelegirse para el periodo inme-
diato. Asimismo, su principal facultad seria elegir a los miembros del
Supremo Gobierno y a los del Supremo Tribunal de Justicia. Al respecto,
y para integrar a estos dos altimos 6rganos, el Congreso emitirfa su vo-
tacién, quedando en dichos cargos quien obtuviese la pluralidad absolu-
ta de los sufragios.* Si no se alcanzase dicha votacién, se realizaria una
segunda votacién y sélo participarian los candidatos que hubiesen alcan-
zado el mayor nimero de votos.’ Es decir, que con una vigencia efectiva
de la Constitucién de 1814, en México hubiese operado, ademds de un
régimen de gobierno de Asamblea,® un sistema electoral de segunda
vuelta’ para integrar el Supremo Gobierno y el Supremo Tribunal de Justicia.

2La mitad mds uno de la totalidad de los diputados.

3Tena Ramirez, 1995, pp. 32 y s5., y 59 y ss.

¢La mitad mds uno.

5Soberanes, 1992, pp. 17 y ss.

6Este fue el primer sistema que se estableci6, y su antecedente se encuentra en Inglaterra
durante 1640 a 1649; posteriormente Francia lo adopté durante la Revolucién de 1789. En la actua-
lidad el pafs que tiene un sistema de asamblea es Suiza, en donde el Ejecutivo es simplemente un
delegado y érgano colegiado que obra en nombre de las cdmaras y bajo sus 6rdenes. El nom-
bramiento y revocacién de los miembros del Ejecutivo es facultad de la propia asamblea. Serna
Elizondo, 1987, pp. 845-846 y Mirkine-Guetzevitch, 1934, p. 15.

7Con este sistema se requiere obtener por lo menos el 50.01 por ciento de los votos para
obtener el triunfo. Si no se obtiene éste, para la segunda ronda sé6lo pasardn los dos candidatos
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Ya la Constitucién de 1824 establecié un Congreso integrado por una
Cédmara de Diputados y por una Cdmara de Senadores. Respecto a la
primera, cabe mencionar que para ser diputado era necesario tener 8,000
pesos en bienes raices o una industria que produjera 1,000 pesos cada afio.
Asimismo, para que un secretario del despacho o un ministro de la Supre-
ma Corte de Justicia pudiese ser diputado, éste tendria que separarse de su
cargo definitivamente y seis meses antes de la eleccién. Se encontraba cons-
titucionalmente establecido, cosa que no sucede en nuestro texto actual de
1917, que los proyectos de ley o decreto de los diputados tendrian que pre-
sentarse en su respectiva cdmara. Por lo que toca a las funciones de la
Cédmara de Diputados, éstas, en su mayoria, también serian realizadas por
el Senado. Sin embargo, serfa facultad exclusiva de la Cdmara Baja recibir
todas las iniciativas del presidente.?

La Constitucién de 1836 también contemplé un sistema de dos cdmaras.
En cuanto a la Cdmara de Diputados, los diputados se renovaban también
cada dos afios y, para serlo, era necesario una renta anual mayor a 1,500
pesos. Sus elecciones eran calificadas por el Senado, y en materia legislati-
va todas las iniciativas debian presentarse primero ante la Cdmara Baja.
Respecto a las demds funciones, en la mayoria de ellas intervenian ambas
camaras del Congreso y, particularmente, la Cdmara de Diputados tendria
una Comisién Inspectora y una Contaduria Mayor. Asimismo, ni los
diputados, ni los senadores podian admitir otro empleo del gobierno
durante su encargo y hasta un afio después.’

La Constitucién de 1857 establecié un Congreso integrado sélo por la
Camara de Diputados, de ahi que se le hubiese denominado “Congreso de
la Unién”. En esta materia, dicha Constitucién es de gran importancia para
nosotros, porque la norma fundamental vigente, es decir la Constitucién
de 1917, contiene desde su origen normas juridicas similares a las que
inclufa la de 1857. Esta ultima fue la que emple6 por primera vez el térmi-
no Congreso de la Unién refiriéndose especificamente sélo a una asamblea
integrada por diputados.’® También merece ser resaltada la norma juridica
constitucional que establecié que la remuneracién de los diputados, entre
otros, seria determinada por ley, y la ley que la aumente o disminuya no
tendria efecto durante el tiempo en que el funcionario ejerza el cargo.

que obtengan el mayor niimero de votos y después ganard quien obtenga el nimero mayor de
votos. Sartori, 1996, pp. 24 y ss.

8Tena Ramirez, 1995, pp. 168 y ss.

?Ibidem, pp. 204 y ss.

W]bidem, pp. 606 y ss.
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Con la reforma de 1874 a la Constitucién de 1857, se establecié nueva-
mente al Senado, otorgdndole a la Cdmara Baja facultades exclusivas en
materia econémica y a la Cdmara Alta facultades en materia de politica
exterior. Esta Constitucién y sus reformas fueron, en gran medida, la base
para la elaboracién de la Constitucién de 1917. De ahi que, en la actualidad,
y un hecho que genera varios problemas, existen articulos constitucionales
vigentes que hacen referencia al “Congreso de la Unién” cuando debiera
ser, en muchos de los casos, a las cdmaras de éste y por separado; por ejem-
plo, véase el articulo 135 relativo a las reformas a la Constitucién en donde
se hace referencia a todo el Congreso y no a las cdmaras por separado como
se da en la préctica.

El texto original de la Constitucién de 1917 vigente

El 5 de febrero de 1917 se publicé en el Diario Oficial nuestra actual Consti-
tucién. El encabezado de la misma a la letra dice: “Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, que reforma la de 5 de febrero de 1857”1
denominacién que en la actualidad se puede encontrar textualmente en la
pégina por internet de la Cdmara de Senadores.

La Constitucién en su titulo tercero, capitulo II, Del Poder Legislativo,
aborda la estructura, la organizacion, el sistema electoral, la composicién,
el funcionamiento y funciones del Congreso y de sus cdmaras. ;Cémo se
regularon estos temas con relacién a la Cdmara de Diputados desde el texto
original de 1917?

En primer término nos encontramos que el Poder Legislativo se depo-
sita no en un Congreso de la Unién, sino en un Congreso General dividido
en Cdmara de Diputados y Cdmara de Senadores (articulo 50).

En segundo término, y en cuanto a la Cdmara de Diputados, el texto
original de la Constitucién de 1917 mencion6 que ésta se integraba por
diputados que durarfan también dos afios en su cargo. Estos se elegian de
acuerdo con determinado nimero de habitantes: uno por cada 20,000 a 60,000
habitantes. Sin embargo, si un estado o territorio tuviese una poblacién
inferior les correspondia un diputado. Para resolver las dudas sobre las
elecciones, seria la propia cdmara quien lo haria. Asimismo, como todos
los textos constitucionales anteriores, estaba permitida la reeleccién inme-
diata de diputados para ocupar el mismo cargo. De igual manera, desde el

1 Diario Oficial, 5 de febrero de 1917, pp. 149 y ss.
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texto original de la Constitucion, se ha establecido que la Cdmara de
Diputados estd facultada para conocer y resolver solicitudes de licencia
de los legisladores cuando éstos quieran desempeifiar otra comisién o
empleo de la Federacién o de los estados por los cuales se disfrute sueldo.
Se ha establecido también que los diputados que no concurran a la sesion,
sin causa justificada o sin permiso, no tendrdn derecho a la dieta del dia en
que falten.

En cuanto a las sesiones ordinarias, éstas serian a partir del 1o. de sep-
tiembre sin prolongarse mds alld del 31 de diciembre de cada afio, es decir,
que la Camara de Diputados estaria reunida s6lo durante cuatro meses al
afio. En los restantes meses, funciona la Comisién Permanente que se inte-
graba por 29 miembros, de los cuales 15 serian diputados y los restantes
senadores.!? En la actualidad dicho 6rgano se integra por 19 diputados y
18 senadores.

Respecto a las facultades de la Camara de Diputados, el texto original
de la Constitucién de 1917 establecid, por ejemplo, que esta cdmara se eri-
giria en Colegio Electoral para calificar la eleccién del presidente de la
Repiiblica, y también le corresponde aprobar o no el Presupuesto de Egre-
sos, hacer el reglamento interior de la misma, asi como expedir la convoca-
toria para elecciones extraordinarias cuando existan vacantes de sus
respectivos miembros.!> En cuanto a estas dos tltimas facultades, nos
encontramos con que la norma constitucional no se cumple o no tiene efi-
cacia, porque en este supuesto no se expide la convocatoria para elecciones
extraordinarias. Por ultimo, las demds facultades, que son en su mayoria
en materia legislativa, el Senado también las realiza.

Las principales reformas constitucionales (1923-1977)

Para desarrollar el subtema “Las principales reformas constitucionales
(1923-1977)"” partiremos, primero, de excluir las reformas particularmente
relativas a la Cdmara de Senadores y s6lo mencionaremos aquéllas en don-
de se hace referencia en lo particular a la Cdmara de Diputados, o en donde
se consideran las dos cdmaras. En segundo término, principiamos en el afio
de 1923, ya que se establece respecto de la Cdmara Baja que el Ejecutivo no
puede hacerle observaciones cuando ésta declare que debe acusarse, por de-
litos oficiales, a uno de los altos funcionarios de la Federacién.

12 Abascal, 1983, pp. 155-157.
13 Diario Oficial, 5 de febrero de 1917, pp. 152-155.



18 ®# Susana Thalia Pedroza de la Llave

En 1928 se realizan reformas constitucionales en cuanto a las facultades
de la Cdmara de Diputados pero se da su limitacién, ya que serfa el presiden-
te de la Reptblica quien le presentaria las peticiones de destitucion de
autoridades judiciales, y la cdmara s6lo las declararia justificadas o no.
También en ese afio se determina el procedimiento para fincar responsabili-
dad a los altos funcionarios de la Federacién, por delitos comunes u ofi-
ciales. En estos ultimos casos, ademads interviene el Senado.

En 1933, se publican varias reformas constitucionales a través de las
cuales, y debido al aumento del periodo en el cargo presidencial (de cuatro
a seis afios), los diputados duran tres afios en el cargo y queda prohibida la
reeleccién inmediata de éstos (y de senadores) para ocupar el mismo cargo.’

En 1963, se estableci6 el tan conocido sistema de diputados de par-
tido.!* Aqui podemos afirmar que inicia, o se generaria, un nuevo disefio
institucional en cuanto al Poder Legislativo.

Las reformas de 1977 a 1996

En 1977 se incorporé el sistema electoral mixto para la eleccién de dipu-
tados: 300 de mayoria relativa y 100 de representacién proporcional. Y la
Comisién Federal Electoral, 6rgano en aquella época dependiente del Ejecu-
tivo, otorgaria las constancias a los diputados. Asimismo, se establecié que
la Cdmara de Diputados tiene la facultad de revisar la cuenta piblica del
afio anterior.”

En 1982 se determiné el plazo que tiene el Ejecutivo para presentar,
ante la Cdmara de Diputados, las iniciativas de leyes de ingresos y proyec-
tos de presupuestos. En ese mismo afio, por un lado, se establece que tam-
bién los diputados, entre otros, pueden ser destituidos mediante juicio
politico y, en este caso, la Camara de Diputados es el 6rgano de acusacién.
Y, por otro lado, 'sélo esta camara en exclusiva conoce, a través del actual-
mente denominado procedimiento de declaracién de procedencia, de la
responsabilidad penal de los servidores publicos (incluidos los diputados).
Sin embargo, en cuanto al presidente de la Reptiblica, éste s6lo puede ser

1 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 1996. Derechos del pueblo mexicano. México
a través de sus constituciones, 1994.

15Lujambio, 1995, pp. 174 y ss.

16F] partido que obtuviese mds del 2.5 por ciento de la votacién total en el pafs, tenfa derecho
a que se le acreditasen cinco y uno mds por cada medio por ciento mds, hasta un limite de 20
diputados. Zamitiz-Carlos Herndndez, 1990, pp. 99-104.

17Carpizo, 1991, pp. 89 y ss.
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sujeto de responsabilidad penal, y quien conoce de la misma es, primero,
la Cdmara de Diputados y, después, la Cdmara de Senadores.

De las anteriores reformas de 1982 destaca la realizada al articulo 127
de la Constitucién, ya que la remuneracién, tanto del presidente de la
Repiiblica, los ministros de la Suprema Corte, los diputados, como la de los
senadores del Congreso tiene que ser determinada en el Presupuesto de
Egresos de la Federacién, facultad que le corresponde exclusivamente a
la Camara de Diputados. Sin embargo, en la préctica y en la actualidad,
dicha norma constitucional no tiene eficacia, debido a que no aparecen en
el Presupuesto de Egresos tales remuneraciones.

En 1986, a través de una reforma constitucional, se amplia el nimero
de diputados electos por el sistema de representacién proporcional (de 100
pasa a 200 diputados, por este principio).

Y en 1987, aunque en 1977 ya se habia establecido que la Cdmara de
Diputados tiene como facultad revisar la cuenta publica del afio anterior, se
determina que ésta se presenta exclusivamente ante dicha cdmara.

En 1990 se crea el Instituto Federal Electoral, que es el organismo con-
ductor del proceso electoral, y se establece un Tribunal Federal Electoral.
Sobre este tltimo, dos terceras partes de los miembros de los Colegios Elec-
torales (de la Cdmara de Diputados y de la Cdmara de Senadores, respecti-
vamente), podian revocar las resoluciones de dicho Tribunal.

En 1993 se dispuso la desaparicién de los colegios electorales para cali-
ficar las elecciones de diputados (y senadores), y ahora es el Instituto Fede-
ral Electoral quien lo hace. En ese mismo afio, respecto de la Camara de
Diputados, y con el propésito de evitar el exceso de representacion del parti-
do mayoritario, se establecié que ningtn partido politico podia ocupar
mas de 315 escafios si obtuviese més del 60 por ciento de la votacion,
ni més de 300 si obtenia menos del 60 por ciento. De tal forma, ningtan par-
tido politico podia tener una mayoria calificada, sin embargo si una mayo-
ria absoluta que es quérum suficiente para modificar o elaborar las leyes y
decretos, asi como para realizar diversos actos. Asimismo, aunque ya se
encontraba establecido desde el texto original de la Constitucién que la
Camara de Diputados estaba facultada para erigirse en Colegio Electoral
y calificar la eleccion del presidente de la Reptblica, se dispuso que su
resolucion seria definitiva e inatacable.®

18Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 1996. Derechos del pueblo mexicano. México
a través de sus constituciones, 1994.
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En 1994, se estableci6 que el Instituto Federal Electoral se integraria con
personas designadas por la Cdmara de Diputados (por el Senado), por el
Poder Ejecutivo, asi como por representantes de los partidos politicos. Por
otro lado, se establece que los ministros de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién pueden ser diputados (o senadores), siempre y cuando se sepa-
ren cuando menos dos afios antes del dia de la eleccién. Asimismo, un 33
por ciento del total de los integrantes de la Cdmara de Diputados, (o de la
Camara de Senadores) podrd recurrir ante la Suprema Corte, para que ésta
conozca de las acciones de inconstitucionalidad planteadas en contra de leyes
federales o del Distrito Federal expedidas por el Congreso, que se conside-
ren contrarias al texto constitucional. Asimismo, la Suprema Corte estd fa-
cultada para conocer de las controversias constitucionales que se susciten
entre el Poder Ejecutivo y la Cdmara de Diputados (o con el Congreso, la
Camara de Senadores o con la Comisién Permanente).??

En 1996 se determina que el Instituto Federal Electoral se integra por
un consejero presidente y ocho consejeros electorales, propuestos por los
grupos Parlamentarios y aprobados por dos terceras partes de los miem-
bros presentes de la Camara de Diputados (o, en sus recesos, por la
Comisién Permanente). Asimismo, a partir de dicho afio, ningin partido
politico puede tener mds de 300 diputados por ambos principios (mayoria
relativa y representacién proporcional), y ningin partido politico puede
tener una representacién que exceda de ocho puntos a su porcentaje
de votacién nacional emitida. Esta tdltima situacién, no se aplica al partido
politico que por sus triunfos uninominales obtenga un porcentaje de asientos
superior al porcentaje de su votacién nacional mds el ocho por ciento. Por
dltimo, se suprime la facultad de la Cdmara de Diputados para erigirse en
Colegio Electoral y calificar la eleccién del presidente de la Republica, aho-
ra lo que hara es emitir el bando solemne para dar a conocer en toda la
Republica la declaracién del presidente electo que hubiese hecho el Tri-
bunal Electoral.® ‘

Por todo lo anterior, es asi como durante 1977 hasta 1996 se realizan
modificaciones constitucionales importantes para lograr la independencia
y autonomia del Poder Legislativo y, sobre todo, la reforma que mds destaca
es la reforma electoral de 1996.

19Cossio, 1997, pp. 1046 y ss.
0 Gonzélez Oropeza, J. Jesus Orozco, 1994, pp. 332 y ss.; Moreno, 1997, pp. 979 y ss.
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La situacion actual de la Camara de Diputados

1997-2000

Con las modificaciones constitucionales que se realizaron en 1996, y
respecto de la integracién de la Cdmara de Diputados, se posibilité la idea
de que el partido mayoritario no tenga la mayoria absoluta en dicha
camara. Después de la eleccién de 1997, unida la oposicién logré tal mayo-
ria. Bajo este contexto, los partidos politicos de oposicién realizan, y
podrén realizar, diversos actos sefialados por la Constitucion. Por ejemplo,
aprobar 0 no una iniciativa de ley o decreto, aprobar o no el Presupuesto
de Egresos de la Federacion, determinar la retribucién de los empleos
publicos de la Federacién establecidos por ley, revisar la cuenta ptblica
del afio anterior, aprobar o no la iniciativa del presidente de la Reptibli-
ca en el caso de empréstitos, contribuciones o impuestos, y un 33 por cien-
to del total de los integrantes de la cdmara podrd recurrir ante la Suprema
Corte, para que ésta conozca de las acciones de inconstitucionalidad
planteadas en contra de leyes federales o del Distrito Federal expedidas
por el Congreso, que se consideren contrarias al texto constitucional. Tam-
bién pueden realizar el procedimiento de la declaracién de procedencia
para exigir responsabilidad penal a alguno de los servidores publicos,
pueden acusar a un servidor publico ante la Camara de Senadores por
responsabilidad politica (juicio politico), y también acusar ante el Senado
al presidente de la Republica y, de esta forma, exigirle una responsabilidad
penal. Sin embargo, estas funciones también las podra realizar el partido
mayoritario, pero, con el apoyo de diputados pertenecientes a otros par-
tidos politicos. Todo ello, y valorandolo, se traduce para nosotros en Estado
de derecho y, particularmente, en la eficacia de la divisién del poder como
un elemento del mismo.?

Después de abordar los principales antecedentes y las reformas consti-
tucionales respecto de la Camara de Diputados, asi como su situacién actual,
veamos ahora cudl es actualmente su organizacion interna.

21Pedroza, 1999.
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Su organizacion interna

La Gran Comisién

La Gran Comisién de la Cdmara de Diputados es un colegio de legislado-
res que, en su mayoria, representan a los estados de la Republica y al Dis-
trito Federal en esta cdmara. De hecho, su existencia la podemos identi-
ficar, o tiene su razén de ser, en 1857 cuando no existia el Senado y se
necesitaba tener una representacién federal. Por ello, dicho 6rgano tiende a
desaparecer. Sobre este tema, la Ley Orgdnica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos de 1994* dispone que la Gran Comision se inte-
gra cuando “se hubiese conformado una mayoria absoluta de diputados
pertenecientes a un mismo partido politico”. Posteriormente se integra con
los coordinadores de las diputaciones estatales (entidades federativas y
Distrito Federal, es decir, 32 miembros) electos por el principio de mayoria
relativa, mds dos diputados que hayan obtenido los dos primeros lugares
en cada una de las cinco circunscripciones plurinominales, maés el lider de la
fraccién parlamentaria mayoritaria y un namero indeterminado de dipu-
tados que considere su lider. En la actualidad la Gran Comisién ha perdi-
do importancia, primero, debido a la creacién de la Comisién de Régimen
y Concertacién Politica, integrada conforme a un acuerdo parlamentario
por los lideres de los partidos politicos que ocupan escafios. En segundo
término, también la Gran Comisién ha perdido importancia, porque sus
funciones de gobierno han desaparecido del texto legal organico. Y tercero,
sus funciones mds importantes sélo son representar los intereses estatales
y del Distrito Federal, coadyuvar en la realizacién de las funciones de las
comisiones y de los comités, y nombrar a los diputados de la mayoria que
formaran parte de la Comisién de Régimen Interno y Concertacién Politica
(articulo 39 de la Ley Orgédnica).?

Sobre este tema, particularmente durante la Legislatura (1997-2000) no
se integré la Gran Comisién, ya que ningun partido politico, por sf solo,
tuvo la mayoria absoluta.

La Mesa Directiva

La Mesa Directiva es un cuerpo colegiado integrado por diputados electos
por la mayoria de votos. Es el 6rgano rector del pleno de la cdmara. Se
constituye en la junta previa, diez dfas antes del inicio del respectivo perio-

2 ey Orgdnica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, del 20 de julio de 1994.
BChavez, 1996.
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do. Se integra por un presidente electo por mayoria de votos de los miem-
bros de la cdmara, por un nimero de vicepresidentes en correspondencia a
los grupos parlamentarios, por cuatro secretarios y cuatro prosecretarios
electos por mayoria de votos. Las personas que integran la Mesa Directiva
duran en su cargo, en los periodos de sesiones ordinarias, un mes y, en
sesiones extraordinarias, el tiempo que se extiendan éstas. Entre las fun-
ciones de la Mesa Directiva encontramos las siguientes: requerir a los
diputados ausentes e imponer sanciones, recibir de la Comisién Instaladora
las constancias de los candidatos electos expedidas por el Instituto Federal
Electoral o, en su caso, las resoluciones del Tribunal Electoral relativas a las
impugnaciones, declarar legitima y legalmente constituida la cdmara, dar
trdmite a los proyectos recibidos por la anterior legislatura, leer el orden
del dia, inquirir si el asunto estd lo suficientemente tratado, permitir la
interrupcién del orador u oradores cuando otro miembro solicite una
mocién de orden o cuando algin otro diputado quiera ilustrar la dis-
cusién, también puede suspender las sesiones por superar el tiempo de
sesion fijado por el reglamento. Asimismo, le corresponde dar preferencia
a otro asunto, verificar la legal elaboracién de las actas de sesiones, llevar
el libro de leyes y decretos y, por ultimo, vigilar la impresién y distribucién
del Diario de los debates de la cAmara. Sobre este tema, y en materia de dere-
cho comparado, la Mesa Directiva recibe similar denominacién y es el prin-
cipal érgano de gobierno de una cdmara, cuya duracién de la misma ge-
neralmente es de un afio. '

La presidencia

Quien sea el presidente de la Mesa Directiva de la Cdmara de Diputados lo
serd del Congreso. Entre sus principales funciones se encuentran, entre
otras, solicitar el auxilio de la fuerza publica y requerir a los diputados
faltistas para que concurran a sesiones. Ademds, cuando el Congreso
sesione de manera conjunta, el presidente de la Cdmara de Diputados, tiene
la obligacién de presidir la apertura y la clausura de los periodos ordina-
rios de sesiones y contestar el informe presidencial.

Las comisiones

Las comisiones tienen por objeto el despacho de los diversos negocios y la
realizacién de las funciones propias de la institucién representativa. Por re-
solucién del pleno de la cdmara, el nimero de comisiones podrd aumentar
o disminuir de acuerdo con las necesidades de la institucién (comisiones tem-
porales). Sin embargo, se considera que, por su misma naturaleza, algunas
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comisiones deben estar invariablemente presentes durante varias legisla-
turas (comisiones ordinarias). También existen las comisiones de investi-
gacién que tienen por objeto indagar sobre el desenvolvimiento de la
administracién publica federal, pero sélo la paraestatal, y existe la comisién
de Vigilancia que revisa el funcionamiento de la Contaduria Mayor de
Hacienda de la Cdmara de Diputados.? En esta materia, y en derecho com-
parado, el nimero de comisiones se determinan con relacién a las nece-
sidades de un pais; por ejemplo, en algunos paises existe una Comision
anti-drogas, Comisién Asuntos de la Mujer, etcétera. Asimismo, se estable-
ce un nimero no muy alto de comisiones.

En cuanto a México, juridicamente la Cdmara de Diputados tiene las
siguientes comisiones ordinarias: De Régimen Interno y Concertaciéon
Politica; Agricultura; Artesanias; Asentamientos Humanos y Obras Publicas;
Asuntos Fronterizos; Asuntos Hidradlicos; Asuntos Indigenas; Bosques y
Selvas; Ciencia y Tecnologia; Comercio; Comunicaciones y Transportes;
Correccién de Estilo; Cultura; Defensa Nacional; Deporte; Derechos
Humanos; Distribucién y Manejo de Bienes de Consumo y Servicios; Dis-
trito Federal; Ecologia y Medio Ambiente; Educacién; Energéticos; Fomento
Cooperativo; Ganaderia; Gobernacién y Puntos Constitucionales; Hacienda
y Crédito Publico; Informacién, Gestorfa y Quejas; Justicia; Marina; Patri-
monio y Fomento Industrial; Pesca; Poblacién y Desarrollo; Programacion,
Presupuesto y Cuenta Publica; Radio, Televisién y Cinematografia; Refor-
ma Agraria; Relaciones Exteriores; Salud, Seguridad Social; Trabajo y Pre-
visién Social; Turismo y Vivienda; Vigilancia de la Contaduria Mayor de
Hacienda; y Reglamentos y Prdcticas Parlamentarias. Particularmente
respecto de la Comisién de Régimen y Concertacién Politica, y en materia
de derecho comparado, el 6rgano similar a ésta en otros paises se denomina
Junta de Coordinadores o Junta de Portavoces, en donde se prevé expresa-
mente que este 6rgano sea presidido por el presidente de la cdmara. Ade-
mads, dicha junta no funciona como el érgano de gobierno de una camara,
sino que sus principales funciones son dar simplemente una opinién asi, en
realidad, quien toma las decisiones es la Mesa Directiva.

Los grupos parlamentarios

El grupo parlamentario o fraccion parlamentaria, tanto en Europa como en
América, es una figura considerada de gran importancia para la vida de
toda institucion representativa. Para integrar un grupo parlamentario en

24Pedroza, 1997a, pp. 157 y ss.
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nuestra Cdmara de Diputados se requiere cuando menos de cinco diputados
de la misma afiliacién partidaria. Los coordinadores del grupo forman
parte de la Comisién de Régimen Interno y Concertacion Politica. Sus prin-
cipales funciones son establecer el orden del dfa, la forma en que se reali-
zan las intervenciones en los debates, el horario de las actividades parla-
mentarias y la designacién de los miembros de los comisiones.”® Asimismo,
en la apertura del primer periodo de sesiones ordinarias, un representante
de cada grupo interviene antes de que el presidente de la Reptiblica rinda
su informe y, a partir de 1996, los grupos parlamentarios estdn facultados
para proponer a los consejeros electorales del Instituto Federal Electoral.

En materia de derecho comparado, para constituir un grupo parlamen-
tario en la Cdmara Baja es necesario, por ejemplo, un niimero no inferior a
15 diputados, o un minimo de seis o cuatro, incluso dos o0 mds parlamen-
tarios; por ello la regulacién sobre este tema es muy variable.

Su funcionamiento general

Para que la Cdmara de Diputados realice sus funciones son necesarios cier-
tos requisitos: la convocatoria, el calendario de trabajos, el orden del dfa, el
quérum de reunion, la realizacién del debate, el quérum de votacién y los
recursos econdmicos, materiales y humanos. Sobre éstos no profundizare-
mos, s6lo se hardn algunas precisiones.

Todo tipo de convocatoria se expide invariablemente por el presidente
del 6rgano de que se trate y obliga a los parlamentarios a reunirse. El calen-
dario de trabajo se integra conforme a criterios de oportunidad politica, es
decir, que éste da preferencia a los negocios que requieren una solucién
inmediata. También se ordenan los temas. Existe determinado quérum de
reunion. Para el debate se integran un par de listas, una con los nombres
de quienes pidan hablar a favor y otra con los que soliciten hacerlo en
contra. Y, para la votacién, se exigen varios tipos de quérum. Dentro de los
recursos econémicos, materiales y humanos encontramos los 6rganos y
servicios de apoyo del trabajo legislativo.? Sobre este Gltimo punto, y en
materia de derecho comparado, existe una Secretaria General integrada
por personas con ciertos requisitos que sefiala la ley o un estatuto del per-
sonal de la cdmara, es decir, que existe un servicio civil de carrera.

Santiago Sanchez Gonzélez y Pilar Mellado Prado, 1992, pp. 37-40, Pedroza, 1997b, pp. 459
y s5.
%Para profundizar sobre este tema, véase Pedroza, 1997a.
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Sus principales funciones

La Camara de Diputados realiza actividades legislativas, administrativas,
jurisdiccionales, de control, presupuestarias, de direccion politica, etcétera.
En cuanto a su actividad legislativa, la realiza, en la mayoria de los casos,
con la intervencién del Senado, es decir, que esta funcién le corresponde a
las dos cdmaras. Sin embargo, la Cdmara de Diputados no interviene en
materia de aprobacién o no de tratados internacionales, considerados éstos
por nosotros también como una actividad legislativa. Pero lo mismo le
sucede al Senado cuando se trata de aprobar o no el Presupuesto de Egre-
sos de la Federacién, cuya resolucién estd contenida en un decreto que es
parte de la materia legislativa.

Por otro lado, y por disposicién constitucional, uno o varios diputados
pueden presentar sus iniciativas ante cualquiera de las cdmaras, aunque
por costumbre lo hacen ante su propia cdmara, préctica que se recoge de
la Constitucién de 1824.

A la Cdmara de Diputados le corresponde revisar la cuenta ptiblica del
afio anterior y cuenta con una Contaduria Mayor de Hacienda. Dicha cé4-
mara tiene la obligacién de determinar anualmente en el presupuesto la
retribucién de los empleos publicos de la Federacién establecidos por ley,
en caso de no hacerlo se considerard la retribucién sefialada en el presu-
puesto del afio anterior, siendo una disposicién constitucional que no se
.cumple.

A la Cdmara de Diputados, junto con el Senado, le corresponde desig-
nar, a propuesta del Ejecutivo, a los magistrados de los Tribunales, en Ma-
teria Agraria. Y le corresponde, de manera exclusiva, aprobar a los consejeros
del Instituto Federal Electoral propuestos por los grupos parlamentarios.
También la Cdmara de Diputados da a conocer en toda la Republica la
declaracién de presidente electo que haga el Tribunal Electoral (norma cons-
titucional que se aplicard en el afio 2000). Asimismo, la Cdmara de Dipu-
tados esta facultada exclusivamente para declarar la procedencia de la
acusacion por responsabilidad penal de los servidores publicos y conocerd,
en primer término, de la responsabilidad penal del presidente de la Rept-
blica, y funge como 6rgano de acusacién en los juicios politicos de los ser-
vidores publicos.” Esta situacién, hasta el momento, no se ha presentado
hasta sus tltimas consecuencias, pero ya ha tenido efectos politicos.

27 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 1996.
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Las expectativas de la Camara de Diputados

Nos QUEDA claro que hoy se habla de la transicién a la “democracia” en
México, aunque nosotros dirfamos que se trata més bien de una transicién
juridica,?® también identificada como la reforma del Estado. Es un proceso
que se da tanto en paises desarrollados como en vias de desarrollo. Es
una transicién juridica, porque a partir de los afios setenta se ha iniciado una
apertura paulatina de un conjunto de cambios politicos, juridicos, sociales,
econdémicos y administrativos, pero sobre todo juridicos que modifican
principios tradicionales en materia de organizacién juridico-politica del
Estado, asi como en materia de 6rganos (Ejecutivo, Legislativo y Judicial) y
sus relaciones con la sociedad civil y los grupos intermedios. Aunque dicho
proceso inici6 en los afios setenta, hoy la agenda de la reforma del Estado .
sigue siendo muy extensa y abarca ciertos temas entre los que tenemos
los siguientes:

1. La reforma electoral federal (con avances en 1996, pero atn no con-
cluida).

2. La imparticién de justicia y seguridad publica (con ciertos avances
en 1994 y 1996, y con iniciativas por discutirse).

3. Los derechos y participacién indigena (se dio la reforma de 1992,
pero es un tema con iniciativas también por discutirse).

4. Comunicacién social (en proceso).

5. Mujeres y jévenes (algunos cambios al orden juridico y ratificacién
de tratados internacionales).

6. Las relaciones Estado-iglesias (reforma constitucional concluida,
pero en discusion algunos temas con relacién a leyes de rango inferior).
7. La reforma del gobierno del Distrito Federal (reforma constitucional
de 1993 y 1996, con temas en discusién).

8. La participacién ciudadana (en proceso en el dmbito federal, con
avances en los estados y Distrito Federal).

9. El federalismo.

10. El fortalecimiento del Congreso (en proceso de elaboracién de una
Ley Orgénica y de un reglamento para cada una de las cdmaras, modi-
ficacién a la integracién de éstas, etcétera).?

28Gonzdlez y Lépez Ayllén, 1999.
29 Plan Nacional de Desarrollo, 1995-2000, 1995.



28 # Susana Thalia Pedroza de la Llave

Por lo anterior, y debido al enorme trabajo legislativo que se va a de-
sarrollar en los siguientes afios y para que las iniciativas de ley no se
conozcan de manera superficial, primero es necesario ampliar los periodos
ordinarios de sesiones hasta hacer un total de cuando menos siete meses
(actualmente el Congreso se redne sélo cinco meses).

Respecto de la Camara de Diputados, y apoyandonos en algunas ini-
ciativas de reforma ya presentadas para su discusién,® destaca la conve-
niencia de permitir la reeleccién inmediata de los diputados para fomentar
el debate en la cdmara, asf como la popularidad y la responsabilidad de los
diputados, esta dltima denominada en paises europeos como responsabili-
dad politica difusa.* Al respecto, la historia constitucional de México siem-
pre permitié la reeleccién inmediata, con excepcién de la Constitucién de
Cadiz de 1812, que regulé una monarquia. Otra modificacién muy conve-
niente es establecer que los diputados (como los senadores) no pueden
admitir otro empleo del gobierno durante su encargo y hasta un afio des-
pués. Y que la remuneracién de los diputados, entre otros, ademés de que
debe determinarse en el presupuesto, no podrd aumentar ni disminuir du-
rante el tiempo en que el funcionario ejerza el cargo.

Asimismo, es necesario reducir el nimero de diputados de repre-
sentacién proporcional de 200 a 100 y dejar los 300 diputados de mayoria
relativa. La actual norma constitucional establece 40 por ciento del primer
sistema y 60 por ciento del segundo sistema. Sin embargo, cuando las elec-
ciones son muy competidas, la tendencia ha sido disminuir el nimero de
diputados de representacién proporcional; por ejemplo, al 33.3 por ciento,
mientras que el sistema de mayorfa relativa aumenta o queda alrededor
del 66.7 por ciento. De esta forma, primero, se produce un ahorro para el
erario publico que tiene efectos favorables hacia la ciudadania. Segundo,
se favorece el sistema de partidos. Y, tercero, y tal vez més importante, se
fomenta en mayor grado la participacién y la representatividad.®?

Por muchos afios, constantemente se ha sugerido crear un cuerpo de
asesores permanentes para auxiliar a los diputados en sus tareas parla-
mentarias. Sin embargo, mientras se busca resolver el problema de los
recursos econémicos, los diputados pueden auxiliarse de las diversas insti-

30Rodriguez Lozano y José Trinidad Lanz Cdrdenas, 1997; Grupo Parlamentario Accién
Nacional, 1996; Gémez Alvarez, Francisco Paoli Bolio y otros, 1998.

31Cuando se generan situaciones de malestar en los medios de comunicacién, en la opinién
publica o en los partidos politicos, se busca la remocién a través del cuerpo electoral. Aragén,
1986, pp. 24-25.

32Sobre la tercer ventaja, asf lo considera también E. Rodriguez, 1994, pp. 143-144.
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tuciones de los paises en donde se analizan diversos temas de derecho, de
administracién publica, de economia, etcétera, a través de convenios
de colaboracién.

Con relacién a las funciones de la Cdmara de Diputados es pertinente
determinar un procedimiento especifico para la aprobacién o no del Pre-
supuesto de Egresos de la Federacién, ya que esta laguna data desde la
Constitucién de 1857. Lo mismo seria en materia de tratados interna-
cionales, pero esto con relacién a la Camara de Senadores; seria convenien-
te incluir esta facultad también para la Camara de Diputados como lo vere-
mos mas adelante.

En materia legislativa, es conveniente establecer, en el 4mbito constitu-
cional o legal, la posibilidad de realizar previamente foros publicos antes
de discutir y aprobar un proyecto de ley o decreto. Asimismo, es necesario

“otorgar a la Camara de Diputados la facultad de convocar a referéndum
(consultivo o no obligatorio) y a plebiscitos, de esta forma la cdmara se
abrirfa a la sociedad para hacerse mds interactiva con la misma. También es
conveniente, como ya se habia planteado desde 1979, que la Camara de
Diputados intervenga en la aprobacién o no de los tratados internacio-
nales, ya que esencialmente la representacién y la pluralidad ideolégi-
ca nacional se encuentran en dicha cdmara, ademads de que, antes o después
de ratificarse un tratado, nuestra legislacién interna se modifica y son
ambas cdmaras del Congreso quienes lo hacen. También, en materia legis-
lativa, si justificamos que la administracién publica legisle, entonces debe-
mos preguntarnos si el no hacer una funcién que teéricamente le corres-
ponde a un érgano legislativo es razén suficiente para desligarlo de esa
responsabilidad.* Por ello, se deben establecer disposiciones juridicas
sobre técnica legislativa, es decir, determinar los medios que utilizardn los
diputados para la insercién légica, congruente y arménica de nuevos orde-
namientos al sistema normativo global.?

Por otro lado, las facultades en materia de nombramientos se deberian
ampliar; por ejemplo, que intervenga en la designacion del presidente de la
Comisién Nacional de Derechos Humanos. En la actualidad, sélo participa
en la designacién de los magistrados de los Tribunales en Materia Agraria
y de los Consejeros del Instituto Federal Electoral. Las demads facultades en
materia de nombramientos las tiene el Senado.

BPereznieto Castro, 1998, pp. 164 y ss.
34Cruz Veldzquez, 1997.
35 Atienza, 1991, pp. 20-22.
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En cuanto a la organizacién interna y el funcionamiento de la Cdmara de
Diputados, es conveniente crear comisiones ordinarias permanentes relati-
vas a los temas de la agenda de la reforma del Estado, asi como establecer
que la Mesa Directiva duraré un afio, ya que actualmente s6lo dura un mes
y, por tanto, también su presidente, debilitando la presencia de éste frente a
los otros 6rganos del Estado. Por tdltimo, es necesaria una reforma a la Ley
Orgénica del Congreso, asf como elaborar un reglamento para cada una
de las cdmaras para incluir nuevas figuras. Sobre este punto, ya existe un
dictamen en la Cdmara de Diputados de una iniciativa, asi como un voto
particular sobre la misma; por ello esta materia ya se encuentra en dis-
cusién con ciertos temas, por ejemplo, la creacién de una Mesa de Decanos,
modificaciones a la Mesa Directiva, a los grupos parlamentarios, etcétera.*

Para concluir el presente trabajo, tenemos las siguientes dos afirma-
ciones:

Primero, una asamblea es por naturaleza plural como es la sociedad
democrética. Y, segundo, la permanencia de las instituciones no esta en su
rigidez, sino precisamente en su capacidad de cambio.*” Nuestra Cdmara
de Diputados cumple con la primera afirmacién, y en cuanto a la segunda ya
estd en el camino. Sin embargo, el Congreso de acuerdo con el articulo 50
constitucional se divide en dos cdmaras: una de diputados y otra de sena-
dores. Nos queda la pregunta ;y la Cdmara de Senadores? Ese es un tema
que, en lo personal, consideramos se encuentra més rezagado y es objeto
urgente de estudios. Simplemente una pregunta para reforzar la necesidad
de dicha urgencia: jel que los diputados ejerzan su encargo durante tres
afios, mientras que los senadores seis afios, coincidiendo con la duracién
del cargo presidencial, genera que la Cdmara de Senadores no ejerza ins-
trumentos de control politico sobre los miembros del gobierno o sin una ver-
dadera eficacia, aunque por la Constitucién los tiene atribuidos en mayor
medida que la Cdmara de Diputados? Sobre este tltimo punto, sélo afirma-
mos que los problemas son muchos, simplemente porque el movimiento
electoral no coincide con relacién a la integracién de las dos cdmaras. La
tendencia en la Cdmara de Diputados, en palabras pronunciadas por Luis
Cabrera desde 1912, es reformadora y la de Senadores es moderada. Sin
embargo, Cabrera afiadi6é que “la absoluta uniformidad de criterio en un
grupo deliberante, seria la mas grave de las sospechas respecto de su ori-
gen o respecto de su honradez”

3Pdgina por Internet: Cdmara de Diputados.
37 Aveledo, 1997. pp. 27 y 30.
38Partido Revolucionario Institucional, 1987, pp. 4-5.
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