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INTRODUCCION.

Durante los Ultimos afos el quehacer parlamentario se ha visto
inmerso en serias criticas de la opinién plblica, como consecuencia de una
indudable desinformacion o mal informacién propiciada en gran parte por
los medios de comunicacion respecto de la actividad que desarrollan los
legisladores, pues constantemente podemos leer y escuchar afirmaciones
en el sentido de que en las Camaras del Congreso de la Unién, poco se
trabaja en la principal tarea encomendada al Poder Legislativo, que es la
generacion de leyes.

Comunicadores, analistas e incluso investigadores que desde su
perspectiva analizan el tema, con frecuencia establecen que al existir
un bajo nimero de dictamenes en comisiones, respecto del volumen de
iniciativas que se presentan en cada legislatura, mas las acumuladas,
necesariamente debe arribarse a la conclusion de que ello deriva de la
falta de aplicacion en el trabajo legislativo de los diputados y senadores.

Tal conclusién indudablemente resulta poco objetiva, pues la
actividad de un legislador abarca muchas otras actividades que
generalmente pasan un tanto desapercibidas, como lo son la gestoria
social, la participaciéon en grupos de trabajo, etcétera, por lo que no es
valido afirmar tajantemente que existe poco o escaso trabajo legislativo.

Ciertamente, tanto diputados como senadores del Congreso Mexicano
enfrentan un gran reto para mejorar la percepcion que de ellos tiene la
sociedad, por lo que entre otros aspectos deberan buscarse alternativas
de solucion para mejorar cuantitativa y cualitativamente la emisién de
dictamenes de las iniciativas de ley o decreto turnadas a comisiones,
pero especialmente para resolver el rezago que en ellas impera y que
comunmente se denomina “‘congeladora legislativa”.

El presente trabajo tiene por objeto plantear algunas de las causas
que generan el rezago legislativo, asi como explorar posibles alternativas
para reducir y en su momento abatir el volumen de iniciativas pendientes
de dictamen en comisiones, particularmente de la Camara de Diputados
del Congreso de la Unién.

El tema de estudio a abordar, presenta gran niimero de aristas que
deben tenerse en consideracion para llegar a la comprensién plena de la
problematica que enfrentan los legisladores en su labor de dictamen, por lo
que la primera parte de esta investigacion se aboca a analizar, el derecho
de iniciativa para los diputados y senadores.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, sefiala
en el articulo 71, a quiénes se les confiere el derecho de iniciativa para
la formacion de leyes o decretos, entre los cuales ademas del Presidente
de la Replblica y las Legislaturas de los Estados, se encuentran los
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diputados y senadores, por ello se formulan comentarios generales de
las caracteristicas que deben contener las iniciativas asi como el tramite
inicial que se les debe dar, conforme a lo previsto en nuestra Carta Magna,
particularmente en lo referente al turno a comisiones de dictamen de la
Camara de origen.

Seguidamente se desarrolla un analisis de los plazos con que cuentan
los integrantes de las Comisiones para dictaminar las iniciativas, a partir de
lo dispuesto en la Constitucion Federal asi como en el Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.

Se efectlia una revisién de la reglamentacion existente sobre el tema
en varios paises, para tener elementos de comparacion que permitan
establecer si los plazos concedidos en nuestro marco normativo son los
indicados o se requiere adecuaciones al respecto.

También se realiza un breve analisis de los apoyos técnicos de que
disponen los legisladores en la Camara de Diputados del Congreso de la
Union para llevar a cabo el estudio, valoracién y dictamen necesarios en el
trabajo de las Comisiones y se establecen consideraciones respecto a otras
causas que indirectamente influyen en el rezago legislativo, destacandose
el incremento de iniciativas presentadas durante las Legislaturas LVII,
LVIII y LIX.

Se plantean alternativas que habria que tener en consideracion para
reducir el rezago legislativo en la Camara de Diputados que se consideran
factibles técnica y juridicamente, sin pasar por alto que para su viabilidad
se requerira de voluntad politica por parte de los legisladores. Se formulan
diversas consideraciones respecto a la necesidad de una autorregulacion
para el ejercicio del derecho de iniciativa. Se describen algunas acciones y
adecuaciones legales que pudieran adoptarse para optimizar el trabajo en
las comisiones ordinarias o de dictamen

Por otra parte, se analiza la conveniencia de implementacién del
voto ponderado en las votaciones de las comisiones, asi como el sistema
de voto en minoria utilizado en el Congreso de Argentina, como posibles
mecanismos para evitar la paralisis en comisiones.

De igual forma se aborda la pertinencia de adecuar los plazos de que
disponen las comisiones para emitir su dictamen; la necesidad de fortalecer
los servicios de apoyo técnico asignados a éstas, asi como la posibilidad de
regular formas alternas de resolucién de las iniciativas no dictaminadas
durante el transcurso de una legislatura.

12
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I. ANALISIS DEL PROBLEMA
1.- Antecedentes.

La funcidn principal que tiene encomendado el Poder Legislativo
es indudablemente la referente a creacidon y modificacién de normas
juridicas, de conformidad con el procedimiento expreso previsto
en nuestro marco constitucional, asi como en las normas legales y
reglamentarias respectivas.

El procedimiento legislativo invariablemente inicia con Ia
presentacidn de una iniciativa de ley o decreto, lo cual de conformidad
con lo dispuesto por el articulo 71 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, es un derecho o facultad reservada para el
Presidente de la Republica, los Diputados y Senadores del Congreso de
la Unidn vy las Legislaturas de los Estados.

El derecho de iniciativa mencionado se ha encontrado regulado
en los diversos cuerpos constitucionales de nuestro pais, en los que
invariablemente se ha reconocido la facultad para el Presidente
de la Republica y para los diputados, mientras que respecto de los
senadores, en diversas etapas se han visto limitados para ejercer la
atribucion referida.

La Constitucion de 1824 establecia en su articulo 41 que cualquier
diputado o senador podia hacer por escrito proposiciones, o presentar
proyectos de ley o decreto en su respectiva Camara, mientras que en su
diversoarticulo105seconteniatalatribucidnafavordelpresidente,elcual
podiahaceralCongresolaspropuestasoreformasdeleyqueconsiderara
conducentes al bien general, dirigiéndolas a la Cdmara de Diputados.

En la Constituciéon de 1836, conocida como las Siete Leyes
Constitucionales, se disponia que correspondia la iniciativa de las leyes
al Supremo Poder Ejecutivo y a los diputados en todas las materias;
a la suprema Corte de Justicia, en lo referente a la administracion
de su ramo; asi como a las Juntas Departamentales en las relativas
a impuestos, educacién publica, industria, comercio, administracion
municipal y variaciones constitucionales. En esta Constitucién
desaparecié la facultad de los Senadores para presentar iniciativas de
ley o decretos.

Es de destacar que en la tercera de las siete leyes constitucionales
de 1836, se reconocia el derecho para los ciudadanos para presentar

13




iniciativas siempre y cuando dirigiesen sus proyectos legislativos a
algln diputado o a los ayuntamientos de las capitales para que si los
consideraban utiles y los aprobaban, los hicieran propios por cuanto
a los diputados, mientras que en el caso de los ayuntamientos, los
turnaban a las Juntas Departamentales a efecto de que si éstas los
aprobaban, se elevaran a la categoria de iniciativa.

Respecto a este derecho contenido en la constitucién citada, se
estima que no puede considerarse como una facultad de iniciativa
directa, pues cualquier propuesta de un ciudadano, después de cumplir
con todas las etapas de valoracidn terminaba siendo una iniciativa
suscrita por un diputado o por una Junta Departamental, quienes en la
realidad tenian la facultad de presentarla.

Por otra parte las Bases Orgdnicas de la Republica Mexicana
publicadasen el Bando Nacional de fecha 14 de junio de 1843, disponian
en el articulo 53 que correspondia la iniciativa de leyes al Presidente
de la Republica, a los diputados y a las Asambleas departamentales
en todas las materias, asi como a la Suprema Corte de Justicia en lo
relativo a la administracion de su ramo.

La Constitucidn Mexicana de 1857, también reguld el derecho de
iniciativa al reservarla exclusivamente para el Presidente de la Unidn,
los diputados del Congreso Federal y las Legislaturas de los Estados (
art. 65).

Si bien en la Constitucion de 1836, el Congreso de la Unidn se
encontraba integrado por dos Cdmaras ( Diputados y Senadores ),
Unicamente tenian la facultad de iniciativa los diputados, en tanto
que los senadores cumplian tareas de revision, mientras que en la
Constitucién de 1857, el Congreso Federal quedd integrado Unicamente
por la Cdmara de Diputados, desapareciendo temporalmente la
Camara de Senadores, la cual fue reestablecida en 1874, aio en el
que se incluyd en la Constitucion la facultad de los senadores para
presentar iniciativas de leyes o decretos.

El texto original de la Constitucién Federal de 1917, en su articulo
71, reguld el derecho de iniciativa para el Presidente de la Republica, los
diputados y senadores al Congreso de la Unidn y las Legislaturas de los
Estados, precisando que dicho precepto no ha sufrido reforma alguna'*
'De conformidad con lo previsto en el articulo 122, Base Primera, fraccion V, inciso i,
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Asamblea Legislativa

del Distrito Federal esta facultada para presentar iniciativas de leyes o decretos ante el
Congreso de la Union, exclusivamente en materias relativas al Distrito Federal.

14




Serie Roja

No debe pasarse por alto que tacitamente el Reglamento para

el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos

Mexicanos de 1934, que se encuentra vigente hasta la fecha, prevé la

posibilidad de que los particulares, corporaciones o autoridades que

no tengan derecho de iniciativa presenten propuestas de iniciativas,

que sélo alcanzarian tal caracter si la Comision a la que fueran turnadas
las considerara como de tomarse en consideracion.

“Toda peticion de particulares, corporaciones o autoridades
que no tengan derecho de iniciativa, se mandard pasar
directamente por el ciudadano Presidente de la Cdmara
a la Comisidon que corresponda, segun la naturaleza del
asunto de que se trate. Las Comisiones dictaminardn si
son de tomarse o no en consideracion estas peticiones. “

Sin embargo, al ser finalmente uno o varios legisladores por si
o como integrantes de una Comisién legislativa quienes avalarian
cualquier propuesta de particulares, se podria afirmar que el derecho
de iniciativa al final de cuentas, lo ejerceria alguno de los sujetos a que
se refiere el articulo 71 constitucional y no un particular.

2.- Estructura de las Iniciativas.

Una vez citados algunos antecedentes del derecho de iniciativa,
resulta conveniente referir que ni la Constitucion Federal, ni la
Ley Orgdnica del Congreso General contienen disposicién expresa
respecto de los requisitos o estructura que debe contener toda
iniciativa mientras que el Reglamento para el Gobierno Interior del
Congreso, sefiala en su articulo 58 que las proposiciones que no sean
iniciativas de ley presentadas por uno o mas individuos de la Cdmara,
sin formar los que suscriben mayoria de diputados, deben presentarse
por escrito y firmadas por sus autores, lo que debe entenderse en el
sentido de que no se exigen mayores requisitos para la elaboracion de
una iniciativa.

Enrazdondeello, diversos autores al referirse a este tema, describen
los elementos que a su juicio y conforme a la practica parlamentaria

2Articulo 61 del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos.
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deben contener las iniciativas.

Cecilia Mora Donatto estima que “... la estructura de fondo
de las iniciativas tiene que ser lo mas sencilla posible, mas alld de
los requerimientos de forma que cada Parlamento exija para su
presentacidn, ... debe integrarse por: 1) una exposicion de motivos y 2)
el texto de la propuesta legal... las iniciativas no solo deben integrarse
por los dos elementos antes citados, sino que ademds se les anexard
un expediente con los fundamentos esenciales y necesarios para
comprender correctamente sus alcances...”

o

Por su parte Miguel Angel Camposeco Cadena®, considera que las
iniciativas de ley o decreto deben contener preferentemente nueve
aspectos:

1. La Camara destinataria o de origen;

2. El nombre de la persona u érgano que promueve;
3. La exposicién de motivos;

4. El fundamento juridico constitucional del derecho para
iniciar leyes o decretos;

5. La denominacién de la Ley o decreto;

6. El texto del cuerpo normativo propuesto;

7. Las disposiciones transitorias;

8. La indicacidn del lugar y fecha donde se produce el
documento, y

9. El nombre y firma de quien promueve.

Conforme a la prdactica parlamentaria, se puede apreciar que
generalmente las iniciativas presentadas ante las Camaras del
Congreso, reudnen los elementos a que hace referencia el Lic. Miguel
Angel Camposeco Cadena, por ser unarelacién de elementos apropiada
para cualquier iniciativa de ley o decreto.

Por lo que hace a las iniciativas que presenta el Presidente de
la Republica, su preparacion corre a cargo de las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal y de la Procuraduria

3Cecilia Mora Donatto. Manual de Técnica Legislativa, Tomo [; Teoria de la Legis-
lacion, México. ANOMAC — Honrad Adenauer Stiftung. 2005, pag. 238.

4Miguel Angel Camposeco Cadena. Manuales Elementales de Técnicas y Proced-
imientos Legislativos. “De las Iniciativas”. México, Camara de Diputados, LIV Leg-
islatura, 1990, pp, 47-48.
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General de la Republica, con la supervisidn y revision de la Consejeria
Juridica del Ejecutivo Federal, por lo cual ésta Ultima emitié un Acuerdo
por el que se precisan los lineamientos para la elaboracién, revisién y
seguimiento de iniciativas de leyes y decretos del Ejecutivo Federal.®

En dicha disposicién normativa se establece que las dependencias
y entidades que elaboren anteproyectos de iniciativas, para ser
sometidas a la consideracion y, en su caso firma del Presidente de
la Republica, deberan cuidar que dichos anteproyectos contengan
una Exposicion de Motivos, la cual debera contener, al menos, una
descripcién general de la situacion juridica que pretende ser creada o
modificada, de las razones del contenido de las disposiciones y de los
objetivos concretos que se buscan con el anteproyecto, asi como una
exposicién de la congruencia de éste con los principios constitucionales
y los ordenamientos legales, el Plan Nacional de Desarrollo y demas
instrumentos programaticos y, en su caso, con los instrumentos
juridicos internacionales de los que México sea parte.

Se fija como requisito que en el anteproyecto se definan
claramente, en su caso, el contenido de las razones que la motivan,
especificando las disposiciones que son materia de expedicion,
reforma, adiciéon o derogacién, por cada ordenamiento que contenga
el anteproyecto. Asi como también que el documento sea redactado
de manera congruente, clara y sencilla, ademas de precisar el régimen
transitorio correspondiente.

Ahora bien, mas alld de los requisitos que debe contener una
iniciativa, resulta importante sefialar que la congruencia y claridad que
se le pueda imprimir a la propuesta, resultard fundamental para que
obtenga un resultado favorable al momento de su dictaminacion.

Por ello es de seifialar que “...el texto de todas las iniciativas
cuentan generalmente, con los mismos elementos estructurales, pero
depende de quién la promuevay la materia que regule, porque de tales
circunstancias depende el orden y presentacion de sus componentes
que, en principio, son invariables ...”®

Conforme a la practica parlamentaria, la estructura de las
iniciativas reune los aspectos siguientes:

1. Proemio que contiene el nombre del o los promoventes,

3Constltese Diario Oficial de la Federacion de fecha 9 de septiembre de 2003.

(’Miguel Angel Camposeco Cadena. Doctrina y Lineamientos para la Redaccién de
Textos Juridicos, su Publicacion y Divulgacion. México, Secretaria de Gobernacion,
2005, pag. 54.
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precisando el cardcter que ostenta(n), fundamento legal que
le(s) otorga(n) la facultad para presentar la iniciativa, asi como la
referencia general de la propuesta que se pone a consideracion
de la Asamblea.

2. Exposicion de Motivos que es mediante la cual se formula el
planteamiento general y objetivo del problema que motiva la
propuesta, asi como las consecuencias que genera el problema,
para derivado de ello plantear las soluciones que se proponen.
Asimismo se incluyen las motivaciones con que cuenta(n) el
(los) ponente(s) de la iniciativa para la creacién, modificacion
o supresién de determinados preceptos legales, explicando sus
contenidos y los efectos previsibles que se estima produciran.
Es recomendable que en el Ultimo parrafo de la exposicion
de motivos, se exprese la fundamentacién constitucional del
derecho de quien inicia la ley y la competencia de la Camara
elegida como de origen.

Puede afirmarse que técnicamente la exposicion de motivos es
la parte mas importante para fundar y motivar la proposicion
contenida en la iniciativa.’

3. Parte Dispositiva, que contiene el texto del cuerpo normativo
propuesto, o en su caso de las modificaciones o adiciones que
se estima necesario debe contener la norma en cuestion.

4. Disposiciones Transitorias, que contienen las previsiones
referentes a modificaciones al derecho vigente ya sea
adicionandolo, derogandolo o abrogdndolo, asi como reglas de
competencia, reglas de supletoriedad, y las referentes a entrada
en vigor de la nueva disposicion.

3.- Procedimiento de Tramite

El procedimiento que debe darse a las iniciativas presentadas
ante cualquiera de las dos Camaras, tiene su regulacién en la propia
Constitucién Federal, asi como en el Reglamento para el Gobierno
Interior del Congreso de los Estados Unidos Mexicanos.
_Deconformidad con lo dispuesto en el segundo pdrrafo del articulo
7Algunos autores consideran que la exposicion de motivos, en estricto sentido no
forma parte de la ley, sin embargo resulta innegable su utilidad para interpretar y de-

sentrafiar el sentido de la ley o la interpretacion del legislador al formular las hipotesis
legales que se contienen en la norma.
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71 constitucional, las iniciativas que se presenten por el Presidente de
la Republica, por la Legislaturas de los Estados o por las Diputaciones de
los mismos , se deben turnar de manera inmediata a comisiones, para
su analisis, discusién y dictaminacion, mientras que las presentadas
por los diputados o senadores del Congreso de la Unidn, se deben
sujetar a los tramites que disponga el Reglamento para el Gobierno
Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.

Al respecto el citado Reglamento, precisa que ninguna proposicién
o proyecto podrd discutirse sin que previamente haya pasado a la
Comisidn o Comisiones correspondientes y éstas hayan dictaminado,
salvo aquellos casos que por acuerdo expreso de la Camara se califiquen
como de urgente o de obvia resolucién.?

Ahora bien, debe tenerse en consideracién que no todas las
Comisionestienenlaatribuciéndedictaminarlasiniciativas presentadas
por quienes tienen tal facultad para ello, pues de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 39, numeral 3 de la Ley Orgdnica del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos, las comisiones ordinarias
de la Camara de Diputados tienen a su cargo tareas de dictamen
legislativo, de informacién y de control evaluatorio.

Elarticulo 86 del citado ordenamiento legal, al abordar lo referente
a las Comisiones de la Camara de Senadores resulta mds claro sobre el
particular al sefialar que “ Las Comisiones ordinarias tendran a su cargo
las cuestiones relacionadas con la materia propia de su denominacién
y, conjuntamente con la de Estudios Legislativos, el andlisis y dictamen
de las iniciativas de leyes y decretos de su competencia”.

En consecuencia, debe tenerse claro que dentro del procedimiento
parlamentario para el analisis y dictaminacién de toda iniciativa es a
las Comisiones Ordinarias a las cuales corresponde atender y resolver
en primera instancia sobre la conveniencia y procedencia de cada una
de las propuestas contenidas en las iniciativas o minutas que les son
turnadas, para que posteriormente el Pleno de la respectiva Cdmara
resuelva en definitiva.

4.- Plazos para Dictaminacion.

Uno de los aspectos de mayor relevancia dentro del proceso

8 Articulo 60, primer parrafo, del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos
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legislativo es el de dictaminacién que deben llevar a cabo las
Comisiones Ordinarias, a las cuales se turnan las iniciativas presentadas
ante alguna de las Camaras, pues si éstas no se pronuncian positiva
0 negativamente en cada caso, las propuestas quedan en un estado
de incertidumbre o indecisién a lo que cominmente se le ha dado
en llamar “congeladora”, es decir quedan congeladas por no existir
interés politico o condiciones para ser resueltas.

Tal circunstancia resulta irregular en virtud de que conforme a
lo previsto en el articulo 72 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, asi como en el articulo 87 del Reglamento para
el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos, las Comisiones cuentan con plazo para emitir su dictamen
respecto de cada iniciativa que les sea turnada, a efecto de que se
lleve a cabo el proceso legislativo de manera eficiente y oportuna.

Respecto del plazo para dictaminacidon a que se hace referencia
cabe precisar que si bien en el precepto invocado o cualquier otro de
la Constitucidon no se hace mencién de manera expresa del tiempo de
que dispone la Comisidn, se puede inferir que el término es de treinta
dias, conforme a lo dispuesto en el inciso |, del articulo 72, que dispone
lo siguiente:

“Las iniciativas de leyes o decretos se discutirdn
preferentemente en la Cdmara en que se presenten, a
menos que transcurra un mes desde que 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 Cdmara”.

Como puede apreciarse, el precepto mencionado prevé la accion
que podria llevarse a cabo ante la inactividad de una Comisién, de
manera simultdnea fija como plazo maximo para que se emita
el dictamen el de un mes, por lo que resulta valido establecer que
conforme a la Constitucion Federal, ése es el tiempo con que cuentan
las Comisiones en ambas Cadmaras para llevar a cabo el proceso de
analisis y dictaminacion ante cada iniciativa que le sea turnada.

Porotraparte, el Reglamento parael GobiernoInteriordel Congreso
General precisa en el articulo 87 que las Comisiones cuentan con un

‘Las negrillas son nuestras para destacar el texto.
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plazo de cinco dias para presentar su dictamen en los negocios de su
competencia a partir de la fecha en que haya recibido cada iniciativa.

Dicho plazo evidentemente resulta insuficiente para que cualquier
Comisidn pueda llevar a cabo un analisis y valoracién adecuado que
le permita llegar a un dictamen debidamente fundado y razonado,
por lo cual generalmente nunca se cumple, amén de que no existe
disposicion alguna que precise la consecuencia o tramite que habria
de seguirse, lo que conduce a tener como segundo plazo el ya referido
a que alude el articulo 72 constitucional.

5.- Plazos para Dictaminacidn en el Derecho Comparado

Con objeto de tener un punto de referencia respecto de los
plazos con que cuenta el Congreso en nuestro pais para dictaminar
en Comisiones las iniciativas que le son turnadas, resulta conveniente
analizar las disposiciones que al respecto existen en otros paises, como
lo son Argentina, Chile, Costa Rica, Colombia, Espafia, Peru, Paraguay
y Venezuela.

Argentina.

En la Constitucién de la Nacién Argentina, no se contiene
disposicion expresa que determine el plazo de que disponen los
legisladores para dictaminar las iniciativas presentadas ante alguna de
las camaras del Congreso.

Cabe sefialar que en el ordenamiento constitucional sdélo se
contiene previsiones relacionadas con el tiempo maximo de que
dispone el Congreso para resolver las iniciativas ciudadanas®®, mismo
gue no puede exceder de doce meses.

También se contempla la posibilidad de que el Congreso ainiciativa
de la Camara de Diputados pueda someter a consulta popular un
proyecto de ley, en cuyo caso, si el voto es en sentido afirmativo, el
proyectoseconvertirdenleyysupromulgacidnseriaautomatica. (art.40)

ElReglamentodelaH.Cadmarade Diputadosde laNacién Argentina,
en su articulo 102, dispone que “ Cuando un asunto sea girado a una
0 mds comisiones especializadas y también a la de Presupuesto y

10En el articulo 39 segundo parrafo de la Constitucion de la Nacién Argentina, se
reconoce el derecho de iniciativa a los ciudadanos, disponiendo que deben presentarse
las propuestas ante la Camara de Diputados
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Hacienda, aquella o aquellas formulardn su anteproyecto y ésta deberd
despacharlo en el plazo de un mes. Si asi no lo hiciera, el anteproyecto
de la o de las comisiones especializadas pasard a la Cdmara como
despacho de la o de las comisiones respectivas ...”

Al no existir alguna otra disposicion que regule el tiempo para
dictaminacién por parte de las Comisiones, puede inferirse que
el tiempo mdaximo con que cuentan para analizar y dictaminar las
iniciativas presentadas ante cada una de las cdmaras es el de un mes.

El Presidente de la Camara, estd facultado para requerir a
las Comisiones que incurran en demora en la dictaminacién,
pudiendo emplazarlas para que en dia determinado presenten
su informe o dictamen.

Es de mencionar que en el articulo 108 del texto reglamentario se
prevé un mecanismo que técnicamente garantiza que las comisiones
puedan atender los asuntos dentro del plazo de que disponen para
dictaminacién, mismo que consiste en que las comisiones requieren
para funcionar de la presencia de la mayoria de sus integrantes, pero
luego de transcurrida media hora fijada en la convocatoria, pueden
con la asistencia de por lo menos la tercera parte de sus componentes,
considerar y despachar los asuntos consignados.

De igual forma se dispone que luego de fracasada una reunién
citada paratratar determinado asunto, el mismo podra ser considerado
y despachado por los miembros que concurran a las reuniones
siguientes convocadas con el mismo objeto. En este ultimo caso el
documento en que se contenga la determinacién adoptada, se debe
imprimir con el rétulo “Dictamen de Comisidon en Minoria”, dejandose
constancia de las citaciones realizadas para analizar el asunto y de la
asistencia de los miembros a cada una se las reuniones convocadas..

Para todos los efectos reglamentarios, los dictdmenes en minoria
son considerados “ Dictamen de Comisién”, por lo que pueden ser
presentados ante el Pleno para los efectos conducentes.

Chile.

La Republica de Chile cuenta con una Ley Orgdnica Constitucional
del Congreso Nacional que fue publicada en el Diario Oficial de fecha 05
de febrero de 1990, también identificada como Ley nimero 18.918.

Endichocuerpolegal se establece que el Presidente de la Republica
podra hacer presente la urgencia para el despacho de un proyecto de
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ley, en uno o en todos sus tramites, mediante comunicacidn que dirija
al Presidente de la Camara donde se encuentre el proyecto, o al del
Senado cuando el proyecto estuviere en comisidon mixta, precisando la
calificacién que otorgue a la urgencia. De conformidad con el articulo
26 de la citada ley la calificacién de urgencias puede ser urgencia
simple, suma urgencia o de discusién inmediata.

Cuando un proyecto es calificado como de urgencia simple, su
discusidén y votacién en la cdmara debe quedar terminada en un plazo
de treinta dias.

Si la calificacidn fuese como de suma urgencia ese plazo sera de
diez dias y si se solicitaré discusidon inmediata solo contaran con tres
dias para su discusion y votacion.

Cabe seiialar que el Reglamento de la H. Cdmara de Diputados de
Chile, contiene disposiciones mas detalladas sobre el tramite y plazos de
gue se dispone para desahogar las iniciativas que son turnadas a dicho
cuerpo colegiado, pudiendo citarse a guisa de ejemplo lo siguiente:

De conformidad conlodispuestoenelarticulo 118 existe obligacion
para los integrantes de las comisiones competentes!! de rendir un
informe?!? de todo proyecto de ley sometido a su consideracion.

Se prevé que las comisiones competentes emitirdn un primer
informe para que el asunto sea presentado ante la Asamblea para
aprobacién en lo general o bien sea desechado.

Previo a aprobar en lo general un proyecto se somete a discusion
general y en su caso particular. La discusién general es aquella que
tiene relacion sélo con las ideas matrices o fundamentales del
proyecto para determinar si el contenido de la iniciativa resulta viable
constitucionalmente, asi como su conveniencia juridica. La discusion
general se utiliza para admitir o desechar en su totalidad el proyecto.

En la discusion particular se procede a examinar de manera
detallada el contenido del proyecto, articulo por articulo o propuesta
por propuesta, donde los legisladores pueden formular indicaciones o
proponer adecuaciones para mejorar el proyecto

De considerarse la aprobacion en lo general, el proyecto vuelve
a la Comisidon o comisiones competentes con todas las indicaciones

11 . o :
Al hacerse referencia a las Comisiones competentes, debe entenderse la referencia a
lo que en México son las Comisiones ordinarias o de dictamen.

125 o .
El informe que deben presentar las comisiones competentes, corresponde al dictamen
que emiten las comisiones de dictamen en México.
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presentadas y admitidas a trdmite, con el fin de que se adecue y se
emita un segundo informe.

En caso de que al someterse a la Asamblea el primer informe se
apruebe en lo general y no se formulen indicaciones o adecuaciones
por parte de los diputados, se entendera aprobado el informe también
en lo particular.

De conformidad con la Ley Organica Constitucional nimero 18.918
y el Reglamento de la Cdmara de Diputados, el plazo maximo de que
disponen los legisladores para desahogar las iniciativas que no sean
calificadas como de suma urgencia o urgencia inmediata, es de treinta
dias, por lo cual el trdmite del proyecto por parte de la o las comisiones
competentes se debe ajustar a los plazos siguientes:

e Diez dias para la presentacién del primer informe de Comision.

e Cuatro dias para el informe de la Comisién de Hacienda, si
procediere.

e Tres dias para la discusidon general del proyecto en la Sala, al
término de los cuales, en todo caso, debera votarse.

e Si el proyecto regresa a la Comisién o comisiones competentes
para adecuaciones, el segundo informe debera presentarse dentro
de los cuatro dias siguientes. Si en su caso, procediera segundo
informe de la Comisidn de Hacienda, ésta deberd despacharlo
dentro de los tres dias subsecuentes.

e Una vez presentados los informes segundos, la sala dispondra de
tres dias para su discusion y votacion.

Con independencia de lo anterior es de destacar que se encuentra
prevista la figura de la caducidad de las urgencias pendientes, pues el
articulo 186 del Reglamento de la Cdmara de Diputados, dispone que
“el término de una legislatura ordinaria o clausura de una legislatura
extraordinaria, producird la caducidad de las urgencias pendientes en
esta Corporacion.”*?

Por otra parte el articulo 17 del mismo cuerpo reglamentario
dispone que transcurrido el plazo de dos afios sin que la Comision
respectiva se pronuncie sobre los proyectos de ley y demds asuntos que

BLa Legislatura Ordinaria es el periodo de sesiones comprendido entre el 21 de mayo
y el 18 de septiembre de cada aflo, mientras que la Legislatura Extraordinaria es el
periodo de sesiones que se celebra en el lapso comprendido entre el 19 de septiembre y
el 20 de mayo del afio siguiente.
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se tramiten como tales, cualquiera que sea el trdmite constitucional
o reglamentario en que se encuentren, aquella debera solicitar su
archivo a la Sala. Sin embargo tratdndose de mensajes o de proyectos
del Senado, el archivo procederd previo acuerdo del Presidente de la
Republica o de esa Corporacién, segiin corresponda.

Colombia.

La Constitucion Politica Colombiana prevé que en cada una de las
Cadmaras se organizardn Comisiones Constitucionales Permanentes
encargadas de dar primer debate a los proyectos de ley o de acto
legislativo relacionados con los asuntos de su competencia. Respecto
al trdmite en ambas Cadmaras del Congreso, se dispone que en cada
una habrd dos debates previos a la aprobacién de todo proyecto

Se establece que en el trabajo que realicen las Comisiones
Permanentes, las decisiones se tomaran por la mayoria de los votos
de los asistentes, salvo que la Constitucidn exija expresamente una
mayoria especial.

Existe la posibilidad de que los proyectos de ley que no hubieren
completado su tramite en una legislatura pero que hayan sido objeto
de primer debate en alguna de las camaras, continuardn su curso en la
siguiente, en el estado en que se encuentren, con la salvedad de que
ningun proyecto podra ser considerado en mas de dos legislaturas.

El Presidente de la Republica puede solicitar trdmite de urgencia
para cualquier proyecto de ley. En cuyo caso, la respectiva cdmara
debe decidir sobre el mismo dentro del plazo de treinta dias. Si el
Presidente insistiera en la urgencia, el proyecto tendra prelacién en
el orden del dia excluyendo la consideracién de cualquier otro asunto,
hasta en tanto la respectiva cdmara o comision decida sobre él.

Si el proyecto de ley a que se refiere el mensaje de urgencia se
encuentra al estudio de una comisidn permanente, ésta a solicitud del
Gobierno, deliberara conjuntamente con la correspondiente de la otra
camara para darle primer debate.

Con independencia de lo anterior, en la Ley Quinta de 1992 que
corresponde al Reglamento del Congreso de Colombia se determina
en el articulo 150 que el término para la presentacidn de las ponencias
equivalentes a los dictamenes de comisiones de nuestro pais, es fijado
por el presidente de la respectiva comisién permanente, entre cinco y
quince dias, de acuerdo con la significacién y volumen normativo de la
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propuesta asi como de la categoria de ley de que se trate.

Asimismo, para llevar a cabo el analisis inicial del proyecto y
preparar un informe ponencia para los integrantes de la Comisidn,
el Presidente de la respectiva comision es también el facultado para
designar al o los ponentes necesarios, cargo que recae en los propios
legisladores de la comisién, pudiendo incluso existir un coordinador
de ponentes.

El ponente debe rendir su informe dentro del plazo inicial o
prorrogado que le haya sefialado el Presidente, teniendo en cuenta la
urgencia del proyecto y el volumen de trabajo de las Comisiones. En
caso de incumplimiento puede procederse a designar un reemplazo,
sin demérito de que en la Gaceta del Congreso se haga publico el o los
nombres de los Congresistas que han incurrido en incumplimiento a
la presentacion oportuna de las respectivas ponencias.

El informe o ponencia debe presentarse por escrito, en original y
dos copias al secretario de la Comisidn Permanente, para efectos de
publicacion en la Gaceta del Congreso dentro de los tres dias siguientes
ysuinclusion en el orden del dia de la Comisidn. La iniciacién del primer
debate no tendra lugar antes de la publicacién del informe respectivo.

Una vez sometido a consideracion de la Comisidn y concluido el
Primer debate, si es aprobado el proyecto, pasa de nuevo al ponenteoa
un diverso si asi lo considera conveniente el Presidente de la Comision,
a efecto de llevar a cabo las adecuaciones definidas, procediéndose
a preparar el documento para el segundo debate previsto en la ley.
Entre el primero y segundo debates debe mediar un lapso no inferior
a ocho dias.

Aprobado el proyecto por la Comisidén en el segundo debate, su
Presidente designa a un legislador ponente para el debate en Plenaria
y remite el informe a la Presidencia de la Cdmara, para que sea incluido
en la mds préxima sesion del Pleno.

Costa Rica.

De conformidad con la Constitucién Politica de la Republica de
Costa Rica, el Poder Legislativo recae en una Asamblea Legislativa
compuesta por cincuenta y siete diputados, los cuales son electos por
un periodo de cuatro afos sin posibilidad de reeleccidn inmediata.

Por cuanto al trdmite que ha de darse a los proyectos de ley
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sometidos a consideracion de la Asamblea Legislativa, existen escasas
disposiciones en el texto constitucional, sin embargo, puede sefialarse
gue de manera expresa se establece que todo proyecto debe ser objeto
de dos debates, cada uno en dia distinto no consecutivo, ademas de
requerir la aprobacién de la Asamblea, la sancién del Poder Ejecutivo,
y la publicacién en el Diario Oficial.

También se prevé que la Asamblea Legislativa puede delegar, en
Comisiones Permanentes, el conocimientoylaaprobacién de proyectos
de ley, sin demérito de que en cualquier momento la propia Asamblea
pueda revocar dicha delegacién y realizar tanto el debate como la
votacidn de los proyectos que hubiesen sido objeto de delegacion.

Asimismo se restringe la delegacidon de asuntos, si se trata de
proyectos de ley relativos a la materia electoral, a la creacion de
los impuestos nacionales o a la modificacién de los existentes, a la
convocatoria a una Asamblea Constituyente para cualquier efecto, y
a la reforma parcial de la Constitucién Politica, rubros que de manera
expresa corresponde conocer a la Asamblea en Pleno.

El texto constitucional remite al Reglamento de la Asamblea
la regulacidn del nimero de comisiones permanentes y las demas
condiciones para la delegacién y la avocacidn (revocacion) de asuntos
por parte de las Comisiones, asi como los procedimientos que se
aplicaran en tales casos.

Conforme al Reglamento de la Asamblea Legislativa de Costa Rica,
el plazo de que disponen las comisiones permanentes para rendir
sus informes es de treinta dias habiles después de haberse puesto
a despacho el asunto respectivo, existiendo la posibilidad de ser
ampliado dicho término siempre que el Presidente de la Comision lo
solicite por escrito al Presidente de la Asamblea Legislativa.

En este cuerpo reglamentario se prevé cierto tipo de sanciones
ante el incumplimiento de las comisiones permanentes para rendir sus
informes dentro de los términos establecidos, mismas que consiste en
amonestacion por parte del Presidente de la Asamblea cuando vencido
el término para rendir dicha informacién no se entregue ni se haya
solicitado prorroga. En este supuesto se les fija un término adicional
para rendir el informe, con la advertencia de que, si a partir de la fecha
fijada como plazo adicional no se rinde por lo menos un informe, los
diputados de esa comisién no devengaran sus dietas regulares.
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Espafa.

De conformidad conlodispuesto enelarticulo51 de la Constitucion
Politicade laRepublicade Espaiia, “..lapotestad legislativareside en el
pueblo que la ejerce a través de las Cortes o Congreso de los Diputados”.

El Congreso de los Diputados se compone de 350 diputados
elegidos por el voto directo y secreto de la ciudadania, duran en el
cargo cuatro afios y pueden reelegirse indefinidamente.

Conforme alo previsto en la Constitucion de Espafia, la Cdmara de
Diputados o Congreso de los Diputados, desarrolla las funciones que
tiene encomendadas actuando en sesiones de Pleno y por Comisiones.

Se prevé la posibilidad de delegar en las Comisiones Legislativas
Permanentes la aprobacidon de proyectos o proposiciones de ley. El
Pleno puede no obstante, recabar en cualquier momento el debate
y votacion de cualquier proyecto o proposicion de ley que haya sido
objeto de esta delegacién, a excepcidn de la reforma constitucional,
las cuestiones internacionales, las leyes orgdnicas y de bases y los
Presupuestos Generales del Estado.

En el Reglamento del Congreso de los Diputados de Espafia,
se establece en el articulo 43 que las comisiones conoceran de los
proyectos, proposiciones o asuntos que les encomiende la Mesa del
Congreso, de acuerdo con su respectiva competencia.

Asimismo establece que las comisiones deberdn concluir la
tramitacion de cualquier asunto en un plazo maximo de dos meses,
excepto en aquellos casos en que la Constitucion o el citado Reglamento
impongan un plazo distinto o la Mesa de la Cdmara, atendidas las
circunstancias excepcionales que puedan concurrir, acuerde ampliarlo
o reducirlo.

Es de destacar que los legisladores cuentan con un cuerpo
especializado de Letrados que se encargan de brindarles el
asesoramiento técnico juridico necesario para el cumplimiento de las
tareas a aquéllas encomendadas, y redactardn sus correspondientes
informes y dictdmenes, recogiendo los acuerdos adoptados.

Peru.

El Poder Legislativo reside en el Congreso, el cual consta de
Cadmara Unica. Se integra con ciento veinte congresistas. El Congreso
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se elige por un periodo de cinco afios mediante un proceso electoral
organizado conforme a lo dispuesto en la ley de la materia.

El articulo 105 de la Constitucion Politica de Peru, dispone que
ningun proyecto de ley puede sancionarse sin haber sido previamente
aprobado por la respectiva Comisién dictaminadora, salvo excepcion
sefialada en el Reglamento del Congreso.

Asimismo se establece que tendrdn preferencia de tramite en el
Congreso, los proyectos enviados por el Poder Ejecutivo con caracter
de urgencia.

Por otra parte, en el Reglamento del Congreso de la Republica se
dispone que es el drgano representativo de la Naciéon, encargado de
realizar las funciones legislativas, de control politico y las demads que
establece la Constitucion del Estado.

En el articulo 27 del Reglamento en mencién, se dispone que
para cumplir con la funcién legislativa el Congreso tendrd entre sus
instancias de organizacion parlamentaria el Pleno y las Comisiones
legislativas, que pueden ser ordinarias, de investigacion y especiales.

El Pleno es la maxima Asamblea deliberativa del Congreso. Lo
integran todos los Congresistas incorporadosy funciona de acuerdo con
las reglas de quérum y procedimiento que establecen la Constitucién
y el citado Reglamento. En él se debaten y se votan todos los asuntos
y se realizan los actos que prevén las normas constitucionales, legales
y reglamentarias.

Al inicio del periodo anual de sesiones, los Grupos Parlamentarios
y el Consejo de Ministros deben presentar una propuesta detallando
los temas o proyectos de ley que consideren necesario debatir y
aprobar durante dicho periodo. El Pleno del Congreso debe votar la
inclusidn en la Agenda Legislativa de estos proyectos, incluyéndose en
la misma sdlo los que obtengan mayoria simple. El debate de estos
proyectos de ley tiene prioridad, tanto en Comisiones como en el Pleno
del Congreso, salvo lo dispuesto por el articulo 105 de la Constitucion
Politica del Estado y no impide que puedan dictaminarse y debatirse
otros proyectos.

Conformealoenunciadoenelarticulo 34 del citado Reglamento las
Comisiones, son grupos de trabajo especializados de Congresistas, cuya
funcién principal es el seguimiento y fiscalizacion del funcionamiento
de los 6rganos estatales y, en particular de los sectores que componen
la Administracion Publica, les compete el estudio y dictamen de los

29




proyectos de ley y la atencién de consultas en los asuntos que son
puestos en su conocimiento de acuerdo con su especialidad o materia.

El Pleno del Congreso aprueba el cuadro de conformacién de
Comisiones con base en las propuestas planteadas por los Grupos
Parlamentarios, cuidando que ningin Congresista pertenezca a mas de
cinco Comisiones ni menos de una, entre Ordinarias, de Investigacion
y Especiales de estudio y trabajo conjunto, exceptuando de esta regla
a los miembros de la Mesa Directiva.

ElReglamento del Congreso de la Republica de Perd, resulta ser uno
de los instrumentos en su tipo mds detallados en cuanto al proceder de
los legisladores para el desarrollo de sus actividades parlamentarias.

En el articulo 65 de dicho cuerpo reglamentario se establece
gue son instrumentos procesales parlamentarios las proposiciones
parlamentarias y los dictdmenes e informes de las Comisiones.

Adicionalmente en el articulo 70 se menciona que los dictdmenes
son los documentos que contienen una exposicion documentada,
precisa y clara de los estudios que realizan las Comisiones sobre las
proposiciones de ley y resolucion legislativa que son sometidas a
su conocimiento, ademds de las conclusiones y recomendaciones
derivadas de dicho estudio.

El Oficial Mayor es el encargado de enviar las proposiciones
recibidas a una o dos comisiones como mdaximo, para su estudio y
dictamen, siguiendo el criterio de especializacién, y en cuyo caso las
comisiones tendran un maximo de treinta dias Utiles para expedir el
dictamen respectivo, sin pasar por alto que se encuentran facultadas
para calificar la admisibilidad de los proyectos de ley asi como su
compatibilidad constitucional, y cuando a su juicio no resulten
procedentes pueden rechazarlas de planoy archivarlas, en cuyo caso no
existirian dictdmenessinoacuerdos de archivamiento oinadmisibilidad.

Paraguay.

Por lo que corresponde a la Republica del Paraguay, en su maximo
ordenamiento juridico se dispone que el Poder Legislativo sera ejercido
por el Congreso, compuesto de dos Cdmaras, una de senadores y otra
de diputados.

La duracién de una legislatura tanto para senadores como para
diputados es de cinco afios, encontrandose prevista la reeleccién
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de legisladores.

Conforme al articulo 186 de la Constitucién de la Republica
del Paraguay, las cdmaras funcionaran en pleno y en comisiones
unicamerales o bicamerales.

Al inicio de las sesiones anuales de la legislatura, cada Cadmara
designara las comisiones asesoras permanentes. Estas podran solicitar
informes u opiniones de personas y entidades publicas o privadas, a
fin de producir sus dictamenes o de facilitar el ejercicio de las demas
facultades que corresponden al Congreso.

Cada Camara se encuentra facultada para redactar su reglamento
y se prevé la posibilidad de imponer sanciones a los legisladores por
“... inconducta en el ejercicio de sus funciones ..."”. Dichas sanciones
pueden ir de la amonestacién o apercibimiento, hasta la suspensién
por un maximo de sesenta dias sin goce de dieta. Para la imposicién
de estas sanciones se requiere el voto de las dos terceras partes de los
legisladores presentes.

Por cuanto al trdmite de las iniciativas se dispone en el articulo
210 que el Titular del Poder Ejecutivo podra solicitar el tratamiento
urgente de proyectos de ley que envie al Congreso. En estos casos, el
proyecto sera tratado por la Cdmara de origen dentro de los treinta
dias de su recepcidn, y por la revisora en los treinta dias siguientes.
El proyecto se tendra por aprobado si no se rechazara dentro de los
plazos sefialados.

El tratamiento de urgencia puede ser solicitado por el Poder
Ejecutivo aun después de la remisidon del proyecto, o en cualquier
etapa de su trdmite. En tales casos, el plazo empezard a correr desde
la recepcidn de la solicitud.

Cada Camara, por mayoria de dos tercios podra dejar sin efecto, en
cualquier momento el tramite de urgencia, en cuyo caso el ordinario
se aplicara a partir de ese momento.

El Poder Ejecutivo, dentro del periodo legislativo ordinario, podra
solicitar al Congreso Unicamente tres proyectos de ley de tratamiento
urgente, salvo que la Camara de origen, por mayoria de dos tercios,
acepte dar dicho tratamiento a otros proyectos.

Cada Cédmara, con el voto de la mayoria absoluta, puede delegar
en comisiones el tratamiento de proyectos de ley, de resoluciones y
de declaraciones. Por simple mayoria, puede retirarlos en cualquier
estado antes de la aprobacidn, rechazo o sancién por la comision.
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Existe restriccidon para delegar en comisiones los proyectos relativos
al Presupuesto General de la Nacién, los cddigos, los tratados
internacionales, los proyectos de ley de caracter tributario y castrense,
los que tuviesen relacidn con la organizacidn de los poderes del Estado
y los que deriven de iniciativa popular.

Por otra parte en el Reglamento de la Cdmara de Diputados de
Paraguay, se prevé que la Camara tendrd una Comisidon de Proce-
dimientos, las Comisiones Permanentes de Asesoramiento, las
Comisiones Especiales que fueren necesarias y las Comisiones
Bicamerales.

Las Comisiones de Asesoramiento se integran con un minimo de
seis miembros quienes duran en sus funciones todo el periodo anual
para el cual han sido designados. a no ser que fueren relevados por
resolucidn de la Cadmara. Los diputados deben formar parte de cuando
menos una Comision.

Las comisiones deben pronunciarse dentro del término de treinta
dias, a contar desde aquel en que se dio cuenta en la Cdmara del
destino del asunto, salvo excepciones debidamente fundadas y que la
comision debera poner en conocimiento del Presidente.

Una vez concluido el andlisis de cada uno de los proyectos
turnados a las comisiones de asesoramiento, deben pronunciarse por
la aprobacion, modificacidn, substitucidn o rechazo.

En este Reglamento de manera adicional se aprecia la prevision
de que las comisiones, en el despacho de los asuntos a su cargo,
deberdn dar preferencia a los mds antiguos salvo los proyectos que
fueren de urgente consideracién, estando facultado el Presidente de
la Cdmara por si o por resolucién de la Comisidon de Procedimientos
o por recomendacion de la Camara para hacer los requerimientos
gue estime convenientes a las comisiones que se hallen en mora de
dictamen de cualquier proyecto, y podrd emplazarlas para que lo
emitan para un dia determinado, sin que se prevea sancion ante el
incumplimiento.

Venezuela.
El Poder Legislativo de la Republica Bolivariana de Venezuela se

integra por una Asamblea Legislativa de tipo unicameral conformada
por 165 diputados, los cuales son electos para un periodo de cinco
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afios, y pueden ser reelegidos hasta por dos periodos consecutivos.

De conformidad con lo dispuesto en la Constitucidn de la Republica
Bolivariana de Venezuela, para el mejor despacho de los asuntos de
su competencia constituye Comisiones Permanentes, referidas a los
sectores de actividad nacional. Igualmente, puede crear Comisiones
con caracter temporal para investigacién y estudio, todo ello de
conformidad con su Reglamento.

Respecto al tramite que reciben las iniciativas presentadas ante la
Asamblea, se establece que todo proyecto recibird dos discusiones, en
dias diferentes, y una vez aprobado, el Presidente o Presidenta de la
Asamblea Nacional declara sancionada la ley.

En la primera discusién se considera la exposicién de motivos y
se evallan sus objetivos, alcances y viabilidad, a fin de determinar la
pertinencia de la ley y se discute el articulado. Aprobado en primera
discusidn el proyecto, se remite ala Comision directamente relacionada
con la materia objeto de la ley. En caso de que el proyecto resulte de
la competencia de varias Comisiones Permanentes, se designa una
comision mixta para realizar el estudio y presentar el informe en un
plazo no mayor de treinta dias consecutivos.

Recibido el informe de la Comisidn correspondiente, se procede a
la segunda discusién del proyecto de ley, articulo por articulo.

Si se aprueba sin modificaciones queda sancionada la ley, mientras
que de determinarse modificaciones, se devuelve a la Comision
respectiva para que las incorpore en un plazo maximo de quince dias
continuos. Leida la nueva versién del proyecto de ley en el Pleno de la
Asamblea Nacional, se procede a votar en definitiva y si se determina
la aprobaciéon por unanimidad o mayoria de votos, la Presidencia
declara sancionada la ley.

Conforme al articulo 208 de la Constitucion Politica de Venezuela,
las comisiones que estudian proyectos de ley, deben presentar
el informe correspondiente en un plazo no mayor de treinta dias
consecutivos, plazo que queda reproducido en forma similar en el
Reglamento Interior y de Debates de la Asamblea Nacional, en el
articulo 147, con la salvedad de que si la Asamblea estimara prudente
fijar un plazo menor, la comisidn tendria que sujetarse a éste para la
emision de su informe o dictamen respectivo.

Adicionalmente en el Reglamento Interior de la Asamblea Nacional
se dispone que las comisiones permanentes contaran con un nimero
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impar de integrantes de entre once y veinticinco miembros?.

Cabe destacar la disposicidn consistente en que al principio de
cada periodo legislativo la Comisidn Coordinadora de la Asamblea
debe elaborar el proyecto de programa legislativo anual que contendrd
la lista de los proyectos de ley que serdn discutidos durante el periodo,
su orden de discusion y un calendario tentativo.

6.- Apoyos Técnicos de que disponen las Comisiones de Dictamen
en la Camara de Diputados.

Como ha quedado apuntado la principal tarea que deben realizar
los diputados y senadores, es la relativa a legislar, lo cual implica por
una parte la presentacién de propuestas para crear, reformar, derogar
o0 abrogar disposiciones de caracter juridico que se estiman necesarios
para una mejor convivencia social.

Tal funcién no se agota con la simple presentacidn de iniciativas,
sino por el contrario, da origen al trabajo de mayor relevancia al interior
de cada una de las cdmaras, que es precisamente el estudio, discusion
y resolucion en el trabajo de las comisiones legislativas, lo que permite
al Pleno de la Asamblea, poder pronunciarse a favor o en contra de
las propuestas sometidas a deliberacidén, teniendo elementos técnicos
suficientes para que la decisidn que se adopte sea en lo posible la mas
conveniente y adecuada.

Es por ello que el trabajo que se realiza al interior de las comisiones
de dictamen, resulta fundamental, dada su especializacidn, pues es
I6gico y natural que los legisladores no sean especialistas en todas las
materias, lo que los obliga a apoyarse en profesionales en la materia
de su interés y especialmente en la labor parlamentaria.

Ciertamente no existe disposicidn constitucional que prevea la
existencia de cuerpos técnicos de apoyo para el trabajo legislativo, sin
embargo es claro que el quehacer diario ha demostrado laimportancia
de que los diputados y senadores puedan contar con dichos apoyos
para optimizar la funcidn principal que deben realizar en el ejercicio de
la funcién de legisladores que tienen encomendada

Sobre el particular, se han pronunciado diversos académicos
e investigadores siendo coincidentes todos ellos en la necesidad e

Articulo 44 del Reglamento Interior y de Debates de la Asamblea Nacional de Ven-
ezuela

34




Serie Roja
importancia que tiene para todo Congreso, el poder contar con cuerpos
de asesores calificados para auxiliar a los legisladores en el estudio de
las propuestas legislativas presentadas ante las respectivas Camaras.

Cecilia Mora Donato sefiala que “ el trabajo de los legisladores
en las comisiones parlamentarias es un requisito indispensable para el
fortalecimiento del Congreso de la Union, pero para ello es necesario
que las comisiones de nuestras asambleas cuenten con apoyos técnicos
suficientes que permitan un mejor desarrollo de sus funciones ...”**

Por su parte Thomas O. Melia, Susan R. Benda y Marissa Brown,
en un trabajo sobre las Comisiones Legislativas, sefialan que “.
las disposiciones relativas al personal de las comisiones (asesores o
"expertos")varian mucho de unalegislatura a otra. Algunas legislaturas
no tienen personal profesional en las comisiones; otras tienen una
plantilla numerosa de personal competente que desempeiia funciones
de gran responsabilidad. La cantidad y la calidad del personal de las
comisiones tiende a reflejar la importancia relativa del sistema de
comisiones para la institucion legislativa. Por ejemplo, en los sistemas
en los cuales las comisiones desempefian un papel fundamental (como
en el Congreso de Estados Unidos), en las comisiones abundan los
profesionales competentes de gran pericia y autoridad. En cambio,
en las legislaturas donde las comisiones tienen menos importancia, el
personal es mds reducido y, como es de suponer, desempefia funciones
principalmente administrativas...”*®

Siguiendo dichas opiniones con las que se coincide, es menester
plantear si el Congreso Mexicano y particularmente la Cdmara de
Diputados, cuenta con los apoyos técnicos suficientes en calidad y
cantidad pararespaldar el trabajo que debe realizarse en las Comisiones
ordinarias o de dictamen.

Si bien en la Ley Orgdnica del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos, no se contiene disposiciéon expresa que refiera la
existencia de un cuerpo de especialistas adscrito a las comisiones,
de lo dispuesto en el articulo 49 se desprende que corresponde
a la Secretaria General por conducto de la Secretaria de Servicios
Parlamentarios, coordinar los servicios de organizaciény asistencia alas

13Cecilia Mora Donato. Retos del Congreso Mexicano.- http://www.bibliojuridica.org/
libros/5/2319/32

!%Thomas O. Melia, Susan R. Benda y Marissa Brown.- Las Comisiones. The National
Democratic Institute for International Affairs. http://www.ndi.org
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Comisiones, a través del Secretario Técnico adscrito a cada una de éstas.

Cabe sefialar que en el Estatuto de la Organizacion Técnica y
Administrativa y del Servicio de Carrera de la Cdmara de Diputados,
se dispone que:

“.. Cada Comisiéon y Comité contard con una unidad
denominada de asistencia parlamentaria en la que
estaran integrados los funcionarios del Servicio que
de manera directa les auxiliardn en el ejercicio de sus
funciones. Esta unidad se compone de la siguiente manera:

a) Un miembro de rango ejecutivo como Secretario Técnico y

titular de la unidad; y

b) Cuando menos un funcionario proveniente de los rangos de

Técnico Especializado, Asistente y Analista, respectivamente.
Para atender las necesidades de recursos materiales,
financieros y humanos, asi como de apoyo legislativo, cada
Comision o Comité contard con un asistente administrativo,
quien quedard adscrito a la Unidad de Asistencia
Parlamentaria...”"’

De tal dispositivo normativo se desprende que el apoyo técnico
asignado a cada comisidn seria de cinco personas miembros del Servicio
de Carrera de la Cdmara, sin embargo ello no es asi en razén de que
el citado Estatuto no obstante que es derecho positivo, se encuentra
suspendido de aplicacién por un Acuerdo de la Presidencia de la Mesa
Directiva de la Cdmara emitido durante la LVIII Legislatura.

Por ello, a efecto de dotar de recursos humanos a las Comisiones,
tanto en la Legislatura LVIIl como en la LIX, se aprobd un Acuerdo
respectivamente por parte de la Junta de Coordinacién Politica, para
definir los apoyos humanos, financieros y materiales de que podrian
disponer las Comisiones y Comités de la Camara de Diputados. En lo
que corresponde a la LX Legislatura, no se ha emitido Acuerdo similar,
por lo cual se continda aplicando el Acuerdo de fecha once de octubre
de 2004, en el que se precisa que bajo el régimen de honorarios
pueden contratarse Un Secretario Técnico, Dos Asesores y Un Asistente
Parlamentario, como apoyo directo para el Presidente de la Comisidn,

7yéase Articulo 66 del Estatuto de la Organizacion Técnica y Administrativa y del
Servicio de Carrera de la Camara de Diputados. México.
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asi como un Asesor “B” para cada Secretario de la Mesa Directiva de
dicho érgano deliberativo.

Alrespecto, resulta oportuno sefialar que si bien el Acuerdo vigente
permite a las comisiones contar con un nimero de colaboradores
mayor respecto del que les corresponderia si se aplicara el Estatuto
de la Organizacion Técnica y Administrativa y del Servicio de Carrera
de la Camara de Diputados, tal situacién ha propiciado que en algunos
casos, el personal contratado sin demérito de su calidad profesional,
no cuente con la especializacion y experiencia requeridas para
cumplir dptimamente con el apoyo técnico necesario para el andlisis y
dictaminacién que deben cumplir en las comisiones.

Por ello, durante la LIX Legislatura algunas Comisiones de
dictamen, padecieron la falta de apoyo técnico con experiencia, que
indefectiblemente se tradujo en una limitada produccién en el trabajo
de andlisis y preparaciéon de dictdmenes para que los legisladores
estuvieran en aptitud de pronunciarse al respecto, pero lo mas
lamentable del caso es el hecho de que la mayoria de ese personal,
al habérsele contratado por honorarios, al concluir la legislatura,
tuvo que retirarse perdiéndose la experiencia acumulada lo que ha
propiciado que se repita

7.- Otra causa que indirectamente incide en el Rezago Legislativo.

De lo expresado hasta el momento pueden identificarse varias
causas que inciden en que la Cdmara de Diputados tenga rezago
legislativo, sin embargo y previo a precisarlas puntualmente, resulta
conveniente hablar del derecho de iniciativa de que disponen los
diputados del Congreso de laUnidn, puesanuestrojuicio, su ejercicio ha
propiciado que las cargas de trabajo para las comisiones de dictamen,
se incrementen considerablemente y por ello pudiera establecerse
gue indirectamente la presentacion de iniciativas ha abonado al citado
rezago legislativo.

Como ha quedado citado, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 71 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
los Diputados al Congreso de la Unidn tienen el derecho de iniciar
leyes o decretos, sin que exista disposicién constitucional, legal o
reglamentaria que establezca limites o restricciones al ejercicio de tal
derecho, ni tampoco reglas de elaboracién para las iniciativas.
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Lo anterior queda reflejado al revisar la pdagina electrénica de la
Cadmara de Diputados, de la cual se desprende que entre las ultimas
cuatro legislaturas, se han presentado un total de 6134 iniciativas de
ley o decreto., distribuidas en la forma siguiente: LVII Legislatura 685;
Legislatura LVIII 1310; Legislatura LIX 3236, mientras que durante el
primer afio de la LX Legislatura se promovieron 911 iniciativas.

Es claro que el incremento que legislatura a legislatura se ha
venido presentando, deriva del proceso de pluralidad que ha vivido
el Congreso y particularmente la Cdmara de Diputados, pues cuando
existia hegemonia por parte del Partido Revolucionario Institucional
y el Presidente de la Republica era de extraccién de dicho partido,
existia claramente una tendencia para que fuera el titular del Poder
Ejecutivo quien promoviera las reformas constitucionales y legales que
considerara pertinentes para facilitar el cumplimiento de su programa
de gobierno, sin embargo, al arribar partidos que entonces eran de
oposicion, se rompid el esquema que por muchos afios funciond y al
no existir ya tal “alineamiento”, ejercieron los legisladores con mayor
libertad el derecho de iniciativa consagrado en la Constitucion.

En este contexto, sibien los diputadosintegrantes de las cuatro mas
recientes legislaturas han ejercido a plenitud el derecho de iniciativa,
con ello han dado origen tal vez sin desearlo, a una sobre carga de
trabajo para algunas de las comisiones ordinarias o de dictamen, pues
como ha quedado referido, los recursos humanos especializados para
apoyar a los diputados en el andlisis y preparacion de dictdmenes
resulta limitado en cantidad y eventualmente en calidad, lo que ha
generado una importante acumulacién de proyectos por revisar.

Si a esta situacidn se le adiciona que la mayoria de las iniciativas
son turnadas a unas cuantas comisiones, ello nos lleva a detectar un
elemento adicional que incide en la problemadtica y que habria que
considerar, consistente en que algunas comisiones si bien previstas en
la Ley Orgdnica del Congreso, como ordinarias y por tanto obligadas en
su constitucion, se ven limitadas en su desempefio a partir del nimero
de asuntos que se les turnan, pues los datos indican que algunas
comisiones reciben menos de una decena de asuntos por legislatura,
contrastando con otras pocas comisiones que han recibido cerca de
medio millar de iniciativas cada una.

Respaldan lo anterior, los datos estadisticos de distribucién de
iniciativas a las comisiones integradas en las legislaturas LVII, LVIII y LIX,
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que se desprenden del portal electrénico de la Cdmara de Diputados,
de donde se aprecia que en la diversos casos, ha sido rebasada la
capacidad humana de que disponen las comisiones para atender la
totalidad de asuntos derivados de las iniciativas que les son turnadas.

LVII Legislatura

Iniciativas Recibidas
COMISION

Individual | Conjunta | Total
Agricultura 3 5 8
Artesanias 1 - 1
Asentamientos Humanos y Obras Publicas 7 1 8
Asuntos de la Juventud - 3 3
Asuntos Hidraulicos 2 2 4
Atencidn y Apoyo a Discapacitados 2 - 2
Bosques y Selvas - 3 3
Ciencia y Tecnologia 2 2 4
Comercio y Fomento Industrial 11 21 32
Comunicaciones y Transportes 3 7 10
Cultura - 3 3
Defensa Nacional - 9 9
Deporte 2 1 3
Derechos Humanos 1 4 5
Desarrollo Social 1 1 2
Distrib. y Manejo de Bienes de Consumo 1 - 1
Distrito Federal 4 4 8
Ecologia y Medio Ambiente 7 13 20
Educacion 14 10 24
Energéticos 1 6 7
Equidad y Género - - 0
Fomento Cooperativo 2 1 3
Fortalecimiento del Federalismo - 2 2
Fortalecimiento Municipal - 1 1
Ganaderia 5 5 10
Gobernacion y Puntos Constitucionales 159 80 239
Hacienda y Crédito Publico 155 40 195
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Justicia 39 41 80
Marina 1 5 6
Participacién Ciudadana - 1 1
Patrimonio y Fomento Industrial - 7 7
Pesca - 5 5
Poblacion y Desarrollo 1 3 4
Presupuesto y Cuenta Publica 11 8 19
Proteccidn Civil - 1 1
Radio, Televisién y Cinematografia 4 3
Reforma Agraria -
Reglamentos y Practicas Parlamentarias 24 2 26
Relaciones Exteriores - 4 4
Salud 12 9 21
Seguridad Publica - 1 1
Seguridad Social 7 22 29
Trabajo y Previsidn Social 10 27 37
Turismo 4 8 12
Vigilancia de la Cont. Mayor de Hacienda - - 0
Vivienda 1 3 4
Primera Com. de la Comisidn Permanente 2 2
Junta de Coordinacién Politica C. D. 2 2
Junta de Coordinacion Politica C. S. 2 2
Pleno de la Camara de Diputados 6 6
Pleno de la Comisidn Permanente 1 1
LVIII Legislatura
Iniciativas Recibidas
COMISION

Individual | Conjunta | Total
Agricultura y Ganaderia 16 10 36
Asuntos Indigenas 1 18 19
Atencidn a Grupos Vulnerables 7 5 12
Ciencia y Tecnologia 4 7 11
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Comercio y Fomento Industrial 30 16 46
Comunicaciones y Transportes 10 14 24
Cultura 4 5 9
Defensa Nacional 4 - 4
Desarrollo Rural 3 8 11
Desarrollo Social 7 4 11
Distrito Federal 1 6 7
Educacion Publica y Servicios Educativos 21 20 41
Energia 17 5 22
Equidad y Género 4 6 10
Fomento Cooperativo y Economia Social 1 2 3
Fortalecimiento del Federalismo - 5 5
Gobernacion y Puntos Constitucionales 114 58 172
Hacienda y Crédito Publico 252 61 313
Justicia 80 48 128
Juventud y Deporte 4 1 5
Marina 6 2 8
Medio Ambiente y Recursos Naturales 20 12 32
Participacién Ciudadana - 7 7
Pesca 6 1 7
Poblacion, Fronteras y Asntos. Migratorios 1 4 5
Presupuesto y Cuenta Publica 18 22 40
Puntos Constitucionales 218 89 307
Radio, Television y Cinematografia 10 9 19
Recursos Hidrdulicos 2 4 6
Reforma Agraria 9 2 11
Reglamentos y Practicas Parlamentarias 71 14 85
Relaciones Exteriores 6 9 11
Salud 47 11 58
Seguridad Social 7 32 39
Trabajo y Prevision Social 19 35 54
Transportes 4 11 15
Turismo 1 3 4
Vigilancia de la ASF - 3 3
Vivienda - 2 2

41




LIX Legislatura

Iniciativas Recibidas

COMISION

Individual | Conjunta | Total
Agricultura y Ganaderia 23 33 56
Asuntos Indigenas 1 18 19
Atencion a Grupos Vulnerables 24 35 59
Ciencia y Tecnologia 7 7 14
Comunicaciones 25 34 59
Cultura 8 17 25
Defensa Nacional 21 19 40
Desarrollo Metropolitano 1 2 3
Desarrollo Rural 1 15 16
Desarrollo Social 23 12 35
Distrito Federal 13 14 27
Economia 94 42 136
Educac'lon Plblica y Servicios 94 a3 137
Educativos
Energia 31 24 55
Equidad y Género 11 19 30
Fomento Cooperativo y Economia 3 13 16
Social
Fortalecimiento del Federalismo - 9 9
Funcion Publica 12 6 18
Gobernacion 225 155 380
Hacienda y Crédito Publico 457 112 569
Justicia 333 173 516
Juventud y Deporte 24 6 30
Marina 5 8 13
Medio Ambiente y Recursos 82 27 109
Naturales
Participacion Ciudadana 2 13 15
Pesca 4 - 4
Po.bIaC|or.1, Fronteras y Astos. 10 12 22
Migratorios
Presupuesto y Cuenta Publica 26 26 52
Puntos Constitucionales 537 140 577
Radio, Televisidn y Cinematografia 25 14 39
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Recursos Hidraulicos 27 14 41
Reforma Agraria 14 10 24
Reglamento§ y Practicas 136 25 161
Parlamentarias

Relaciones Exteriores 8 8 16
Salud 142 37 179
Seguridad Publica 29 26 55
Seguridad Social 13 52 65
Trabajo y Previsién Social 93 64 157
Transportes 23 14 37
Turismo 11 6 17
Vigilancia de la ASF - - 0

Vivienda 12 3 15
Primera Com. de la Comisidon 1 i 1

Permanente

En razdén de lo anterior, es inevitable establecer que por una
parte el creciente nimero de iniciativas que son presentadas cada
legislatura, ha generado en ciertos casos, volimenes casi imposibles
de desahogar para las comisiones, pues por una parte, los diputados en
su mayoria participan en dos o tres comisiones, lo cual implica que el
tiempo de que disponen para conocer de los asuntos en cada comisién
evidentemente es menor al requerido para participar a plenitud en
el conocimiento, analisis, discusién y dictaminacion de cada proyecto
sujeto a estudio de las comisiones, mientras que por otra parte, si
se considera que el personal técnico de apoyo con que cuentan las
comisiones es limitado, es ldgico que la produccidn de dictamenes sea
inferior al deseable para que no existiera rezago alguno.

Ahora bien, si se tiene en consideracion que en nuestro marco
juridico no se encuentra previsto ningin mecanismo para que los
asuntos no resueltos durante una legislatura sean dictaminados
positiva o negativamente al final de cada legislatura, ello nos lleva
a tener que reconocer que la presentacion excesiva de iniciativas,
ha resultado ser indirectamente una causa que ha alimentado el
rezago legislativo, pues al final de las Ultimas tres legislaturas ha sido
notoria la acumulacion de asuntos disminuyendo porcentualmente el
desempeiio en la resolucion de asuntos, que contrasta con un mayor
desempenio en el trabajo legislativo a partir del nUmero de iniciativas
aprobadas o desechadas en su tramite legislativo.
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A guisa de ejemplo es de mencionar que durante la LVII Legislatura
se recibieron en la Cdmara de Diputados 877 asuntos (iniciativas
y minutas), de las que se dictaminaron 372 asuntos, quedando
pendientes para la siguiente legislatura 505 iniciativas, lo cual
representd un 42.4 % en la resolucidn de asuntos.

Respecto de la Legislatura LVIII, en la Camara de Diputados se
presentaron 1309 iniciativas de las cuales se resolvieron 548, lo que
significd un 41.8% de productividad, quedando en tramite 761 asuntos.

Por otra parte, a lo largo de la LIX Legislatura, se recibieron 3236
iniciativas, habiéndose resuelto 718 de ellas, lo que en porcentaje
representd el 22.1% de asuntos atendidos y resueltos, por lo que
guedaron como rezago 2518 iniciativas.

Los datos anteriores nos permiten establecer que legislatura
a legislatura, se ha incrementado la resolucidn de asuntos, pues en
la LIX Legislatura se resolvid practicamente el doble de lo alcanzado
en la Legislatura LVII, lo cual evidencia el trabajo desarrollado por los
diputados de la Legislatura LIX, sin embargo es claro que el porcentaje
de productividad cayd en forma alarmante, en razén de que el nimero
de iniciativas presentadas fue casi cuadruplicado respecto de las
promovidas por los legisladores de la Legislatura LVII.

Por otra parte, no puede dejarse de lado la circunstancia que se
presenta en la mayoria de los casos, por cuanto a que resulte letra
muerta la disposicién reglamentaria que dispone los plazos para
dictaminacién, pues ante el elevado nimero de iniciativas, resulta
humanamente imposible que dentro de los cinco dias siguientes al
turno pueda existir un dictamen.

Asi pues y para efectos metodoldgicos, se considera que entre las
causas que mayormente inciden en la existencia del rezago legislativo
pueden citarse las siguientes:

e Aumento en el ejercicio del derecho de iniciativa.

e Inadecuada conformaciéon de las comisiones ordinarias de
dictamen.

e Insuficientes apoyos técnicos especializados en materia de andlisis
para la dictaminacién, en las comisiones.

e Baja dictaminacidn de iniciativas en las comisiones.

e Obsolescencia de los plazos para dictamen previstos en el
Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos.
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e Ausencia de mecanismos para propiciar que se dictaminen en la

misma legislatura de su presentacion, la totalidad de iniciativas
de ley o decreto.

En razén de ello, es de concluir que en tanto no se modifiquen
las reglas para ejercer el derecho de iniciativa, no se adecue la forma
de integrar las comisiones, no se revisen los apoyos técnicos de que
puedan disponer los legisladores, no se reconsideren los plazos para
dictaminacién e incluso no se prevea algin mecanismo para evitar
que de legislatura a legislatura se transfieran los asuntos no resueltos,
indudablemente continuard existiendo el rezago legislativo.

II. ALTERNATIVAS DE SOLUCION

Una vez analizado el problema y las causas que se identifican
como motivadoras del rezago legislativo en la Cdmara de Diputados
del Congreso de la Unidn, lo procedente es plantear algunas posibles
alternativas de solucién que pudieran conducir a terminar con la
denominada “congeladora legislativa”.

1. Autorregulacion para el ejercicio del derecho de iniciativa.

Considerando que el creciente nimero de iniciativas que se han
venido presentando ante la Cdmara de Diputados durante las Ultimas
legislaturas, resulta viable pensar en la conveniencia de establecer
mecanismos de autorregulacion para fortalecer una mayor viabilidad
de aprobacion.

Lo anterior se sostiene en razédn de que la experiencia ha
demostrado que muchas de las propuestas planteadas por diputados
de diferentes legislaturas, frecuentemente no son respaldadas durante
el proceso legislativo, incluso por los diputados del propio Grupo
Parlamentario al que pertenece el legislador proponente, lo cual ha
generado que dejen de resolverse dichas iniciativas, ya sea porque
no se consideran relevantes, o no reunen los elementos de viabilidad
requeridos, e incluso, porque politicamente se contraponen a los
criterios sostenidos por el Grupo Parlamentario.

Enrazéndeello, se plantean cuatro posibles acciones que pudieran
implementarse sin que en forma alguna representen una limitacién o
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restriccion al derecho constitucional de que disponen los diputados y
senadores para iniciar leyes y decretos:

a) Como primera alternativa que seria viable aplicar, es la
consistente en que para facilitar el trabajo en las comisiones ordinarias
de dictamen y con ello abatir paulatinamente el rezago legislativo,
se definieran los elementos de forma que deberian contener las
iniciativas para facilitar su andlisis y tramitacidn, a efecto de garantizar
que al llegar a las comisiones de dictamen, los proyectos contaran con
elementos suficientes para proceder al analisis, discusién y dictamen
en el menor tiempo posible.

La definicion de elementos de forma para las iniciativas, no
representaria una “camisa de fuerza” para los legisladores, pues
simplemente se describirian los elementos que seria recomendable
incorporar en las propuestas para facilitar su analisis, asi como
la informacién adicional relevante que deberia acompafiarse, es
decir, tenderia a homogeneizar en lo posible la estructura de las
iniciativas, a efecto de que la comisidon o comisiones de dictamen
competentes, estuvieran en mejores condiciones de llegar en breve
plazo al conocimiento de la problematica y contaran con los elementos
suficientes que les permitieran emitir su dictamen en forma razonada.

Estodebeserasiporquedelocontrario,esevidentequecomoocurre
en gran numero de casos, los legisladores integrantes de la comision
0 comisiones competentes, tendrian que allegarse informacidn basica
para valorar la pertinencia de la propuesta, lo que indefectiblemente
generaria el problema actual que impide se dictamine en breve
plazo, ademas de que ante el gran cimulo de trabajo que tienen los
legisladores, dificilmente pueden disponer de la informacidn suficiente
para profundizar en el estudio de la problematica de cada propuesta,
asi como las alternativas mds adecuadas para su solucidn, ya sea la
planteada en la iniciativa o en alguna otra circunstancia, retrasandose
por ello la emisién del dictamen.

Entre los aspectos que se sefalarian como basicos estarian los
de mera forma o estructura del documento que se consideraran
indispensables, pues actualmente la Unica prevision expresa es en el
sentido de que sean presentadas por escrito y firmadas por el autor
o autores de la propuesta, aspectos que si bien son importantes, no
resultan suficientes para homogeneizar la elaboracién de las iniciativas,
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mientras que de manera tdcita se establece en el articulo 132 del
Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso, un requisito de
forma al sefialar que “ Todos los proyectos de ley que consten de mds de
treinta articulos podrdn ser discutidos y aprobados, por libros, titulos,
capitulos, secciones o pdrrafos en que los dividieren sus autores...”

Sobre el particular Miguel Angel Camposeco Cadena ha
sefialado que:

“ Cuando se trata de promover el decreto de nuevas
leyes, el documento de iniciativa debe contener un minimo
deseable de elementos materiales y formales, que conviene
que incluyan:

1. Elnombre oficial de la Cémara que se ha seleccionado como
la llamada Cdmara de origen y el numero de la Legislatura a
la cual pertenece por que establece la ubicacion del tiempo
legislativo en el cual se estd promoviendo;

2. En el primer pdrrafo se debe exponer el nombre de la
persona o el drgano que promueve la iniciativa legislativa;

3. El fundamento juridico constitucional del derecho para
iniciar las leyes o el decreto agregando el nimero y el nombre
de las leyes, que otorga competencia a la Cdmara de origen o
al Congreso en su conjunto;

4. Establecer la denominacion de la ley o el decreto que se
proponga;

5. El texto de la exposicion de motivos;

6. El conjunto de articulos que forman el cuerpo normativo en
su parte sustantiva y, de ser necesario, las partes adjetivas;

7. El conjunto de disposiciones finales que pueden ser
adicionadas con las disposiciones transitorias;

8. Poner un punto petitorio solicitando que la iniciativa se
publique en la gaceta parlamentaria con el propdsito de
que reciba la suficiente publicidad entre los miembros que
integran la Cdmara;

9. La indicacidn del lugar y la fecha en donde se produce el
documento, y

10. El nombre y las firmas de las personas o, en su caso, el
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nombre, firmas y el cargo que ostenten los representantes del
organo promovente.” 18

Tales elementos a nuestro juicio son los que en forma minima
deberian contener todas las iniciativas, pero de ser posible convendria
establecer que tendrian que acompafiarse los documentos que
soporten o respalden las afirmaciones planteadas en la exposicién de
motivos, a efecto de que tanto el o los diputados a los cuales se les
encomendara el andlisis de la propuesta, asi como el personal técnico
de apoyo, cuente con los elementos minimos indispensables para
dicha tarea y no tengan que distraer tiempo para su recopilacion.

La fijacién de ciertos requisitos formales y materiales para las
iniciativas, se prevé en paises como Peru y Costa Rica. Respecto del
primero el articulo 75 del Reglamento del Congreso dispone que “Las
proposiciones de ley deben contener una exposicidon de motivos donde
se expresen sus fundamentos, el efecto de la vigencia de la norma que
se propone sobre la legislacidn nacional, el analisis costo-beneficio de
la futura norma legal incluido, cuando corresponda, un comentario
sobre suincidenciaambiental. De ser el caso, la férmula legal respectiva
que estara dividida en titulos, capitulos, secciones y articulos. Estos
requisitos sélo pueden ser dispensados por motivos excepcionales.

Las proposiciones de resolucion legislativa se sujetardn a los
mismos requisitos que los de ley, en lo que fuera aplicable ...”.

Porotraparte,enelReglamentodela Asamblea Legislativade Costa
Rica, se establece que “ Todo proyecto de ley deberd presentarse por
escrito, a doble espacio, ante la Secretaria o la Direccion Ejecutiva de la
Asamblea, acompafiado de dieciséis copias y firmado por el diputado
o los diputados que lo inicien o lo acojan; o por el Ministro de Gobierno
correspondiente, cuando el proyecto sea de iniciativa del Poder
Ejecutivo” (Articulo 113). Cabe seialar que por disposicidn expresa no
se admite ningln proyecto que no reuna los elementos ya indicados.

b) La segunda posibilidad se relaciona con facultar a los Grupos
Parlamentarios para presentar iniciativas preferentes ante laCdmara de
Diputados, sin demérito de las iniciativas que en lo personal pudieran

18Miguel Angel Camposeco Cadena.- Doctrina y Lineamientos para la Redaccion de
Textos Juridicos, Su Publicacion y Divulgacion. México, Secretaria de Gobernacion,
2005. pag.51
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presentar los diputados.

Se refiere que las iniciativas respaldadas por un Grupo
Parlamentarios pudieranser preferentes a efecto de que obligadamente
se tuvieran que dictaminar en un plazo cierto y viable de treinta
dias naturales, y para el caso de omisidon por parte de la Comisién o
comisiones competentes, procederia someterlas a discusidn y votacion
ante el Pleno de la Camara, a menos de que se hubiese ampliado el
plazo ya indicado.

Asimismo, se le encuentra congruencia a esta alternativa en razén
de que la simple caracteristica de preferente que tendrian las iniciativas
presentadas como Grupo Parlamentario, disminuiria el nimero de las
qgue pudieran promover de manera individual los legisladores, ya que
encontrarian mayor interés en que al menos su Grupo Parlamentario las
respaldara para garantizar, si no su aprobacion, si su tramite expedito.

Ahora bien, es claro que para evitar que los Grupos Parlamentarios
presentaran indiscriminadamente iniciativas sin valorar la viabilidad
o la calidad de las propuestas, seria recomendable fijar limites del
numero de iniciativas preferentes que pudieran promover, por
sesidn, por semana o por periodo ordinario de sesiones, teniendo en
consideracién también la fuerza parlamentaria de cada Grupo.

Como un simple ejercicio al respecto, podria plantearse que los
Grupos Parlamentarios que representaran menos del 25% de la fuerza
politica representada en la Camara, pudieran estar en posibilidades
de presentar una iniciativa preferente cada dos sesiones de trabajo
del Pleno, mientras que los Grupos que representaran mas del 25%
tendrian derecho a promover una iniciativa por sesién.

Loanterior propiciariaque los Grupos Parlamentarios jerarquizaran
las iniciativas a presentar como Grupo y que resultaran factibles
de resolucién en breve plazo, sin que ello limitara y mucho menos
restringiera el derecho para los diputados de presentar iniciativas en
forma individual o conjuntamente con otros legisladores, en ejercicio
del derecho constitucional que les asiste.

En este tipo de alternativa podria incluirse también al Presidente
de la Republica asi como a las Legislaturas de los Estados, facultando
al primero para que durante cada periodo ordinario de sesiones
del Congreso pudiera presentar hasta cinco iniciativas preferentes,
mientras que a las Legislaturas Estatales se les conferiria el derecho a
presentar una con tal caracter.
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c) Una tercer alternativa que si bien pareciera poco viable por
cuanto a su adopcién por los legisladores de nuestro pais, podria ser
similara laquese haimplementado en Perd, mediante la cual se respeta
elderecho deiniciativa de los congresistas pero se requiere del respaldo
de un Grupo Parlamentario o un nimero determinado de pares, con
objeto de garantizar que la propuesta contard con cierto respaldo para
su analisis, discusidn y votacidén, como se desprende del articulo 75
del Reglamento del Congreso de la Republica de Perd, que seiiala:

“Articulo 75°.-

Las proposiciones de ley o de resolucion legislativa que presentan
los Congresistas lo serdn a través del Grupo Parlamentario y requieren
del respaldo:

2.1. De la mayoria de sus miembros, en el caso del Grupo
Parlamentario conformado por seis (6) Congresistas, o

2.2. De no menos de seis (6) Congresistas en el caso de los Grupos
Parlamentarios conformados por un numero de integrantes
superior a seis (6) parlamentarios.

En ambos casos el Directivo-Portavoz o quien lo reemplace deberd
certificar dicho respaldo. Cuando son varios los autores, se puede
diferenciar entre autor o autores principales y adherentes.”

Cabe sefalar que con todas las criticas de que puede ser objeto
esta alternativa, evidentemente tiene por objeto evitar que se
presenten iniciativas de manera indiscriminada y que por la falta de
consenso en la dptica de sus planteamientos, desde su presentacion
estén casi destinadas a nunca ser dictaminadas, ya que con frecuencia
los proponentes, omiten continuar impulsando dichas iniciativas.

Porello, al establecer que lasiniciativas que cuenten con el respaldo
de un Grupo Parlamentario o cuando menos de su Coordinador, podria
garantizarse que la propuesta sera apoyada por cierto nimero de
legisladores tanto en comisiones como en su momento ante el Pleno
de la Cdmara.

Ciertamente, esta alternativa podria descalificarse por considerarla
restrictiva, sin embargo valdria empezar a valorarla por parte de
nuestro Congreso o el Constituyente Permanente, teniendo en
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consideracién como ya quedd apuntado, que el volumen de iniciativas
que se han presentado durante las Ultimas Legislaturas ha crecido
exponencialmente, lo que indirectamente ha generado sobrecargas
de trabajo y consecuentes rezagos en la labor de dictaminacién, por
rebasar las posibilidades humanas, técnicas y materiales para que se
atiendan todas las iniciativas dentro de la Legislatura y ya no se diga
dentro de los plazos previstos para ello.

En esa virtud, si los diputados conservando el derecho a iniciar
leyes o decretos, procuraran plantear al interior de sus Grupos
Parlamentarios previo a presentarlas ante el Pleno alguna propuesta
para obtener el respaldo de cierto numero de diputados, porcuantoala
necesidad y conveniencia de la reforma, seguramente se presentarian
dos efectos de manera inmediata que incidirian en la disminucién del
rezago legislativo.

Por una parte, disminuiria el elevado nimero de iniciativas que se
presentan cada periodo de sesiones o ante la Comisidn Permanente,
pues al verse orillados los legisladores a buscar el respaldo de sus
compafieros de bancada o de otros grupos parlamentarios, desde
ese momento estarian iniciando acciones para impulsar su propuesta,
buscando convencer de las bondades de lo planteado.

Por otro lado, al existir la necesidad de que la iniciativa reuniera los
elementos de forma y contenido adecuados para hacerla entendible
desde su primer lectura, para facilitar la buena opinién y en su caso
respaldo de otros legisladores, se elevaria la calidad y claridad de
las propuestas que llegaran a ser presentadas, circunstancia que
facilitaria el trabajo de analisis, estudio y dictaminacién en la Comision
0 comisiones competentes.

Conindependencia de lo anterior, no sobra decir que en el presente
trabajo, solamente se apunta como una alternativa que valdria valorar
y analizar con profundidad, buscando las variantes que permitieran su
implementacién sin violentar el derecho de iniciativa consagrado en
nuestra Carta Magna.

d) La cuarta alternativa tendria que ver con que la Conferencia
para la Direccidén y Programacién de los Trabajos Legislativos, previo
al inicio de cada periodo ordinario integrara una agenda legislativa
concreta, que se someteria a aprobacién del Pleno y que de ser
aceptada, resultara ser la pauta sobre la cual preferentemente tendrian
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gue plantearse iniciativas, excepcion hecha de los temas urgentes que
aprobara el Pleno.

Al hacerse referencia a la integracidon de la agenda legislativa,
debe entenderse que se definirian los temas que a juicio de los Grupos
Parlamentarios deberian ser atendidos durante el periodo de sesiones,
lo que implica que tendrian que concertarse entre las diversas fuerzas
politicas representadas en la Cdmara los temas especificos y concretos
a revisar, y no como ha venido sucediendo, en el sentido de que cada
Grupo presenta una descripcion genérica de temas de su interés sobre
los que habra de trabajar, sin importar las agendas de las otras fuerzas
politicas, de tal forma que frecuentemente, aunque varios grupos
pudieran expresar su interés por legislar sobre un rubro, sus temas
especificos son tan divergentes que resulta practicamente imposible
lograr una agenda legislativa o programa comun.

Tal circunstancia propicia que practicamente durante toda la
legislatura, se presenten iniciativas sobre temas que interesan a
muy pocos legisladores, si no es que sélo al proponente, por lo que
dichas propuestas, en muchos casos quedan desde su presentacion
condenadas a formar parte del rezago legislativo, en virtud de que al
no ser consideradas como relevantes o urgentes, dejan de analizarse
por las demds fuerzas politicas, e incluso por los propios compafieros
de bancada.

En consecuencia, es evidente que debe retomarse el espiritu de
la reforma a los articulos 26 y 38 de la Ley Organica del Congreso, de
marzo de 2006, que derivd de la iniciativa presentada por el entonces
diputado Sami David David, del Grupo Parlamentario del Partido
Revolucionario Institucional, que en su exposicion de motivos sefiald
la necesidad de que se trabajara en la labor legislativa a partir de
acuerdos a los que llegaran los grupos parlamentarios conformando
una agenda legislativa Unica, por lo que seria necesario adecuar el
articulo 38, numeral 1 inciso a) de la citada ley, para que sefiale que
el programa legislativo de los periodos de sesiones definira los temas
especificos sobre los cuales se legislara, propiciando con ello que todos
los grupos parlamentarios se aboquen a proponer las reformas que
estimen necesarias, precisamente sobre dichos temas.

Por otra parte, no debe pasarse por alto que el esquema
mencionado con pequefiias diferencias, ha sido implementado en otras
legislaciones con resultados favorables, como es el caso del Congreso
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de Peru que en su Reglamento Interno establece:

“Articulo 29°...

Al inicio del periodo anual de sesiones, los Grupos Parlamentarios
y el Consejo de Ministros presentardn una propuesta detallando los
temas o proyectos de ley que consideren necesario debatir y aprobar
durante dicho periodo. El Pleno del Congreso votard la inclusion en
la Agenda Legislativa de estos proyectos, incluyéndose en la misma
solo a los que obtengan mayoria simple. El debate de estos proyectos
de ley tiene prioridad, tanto en Comisiones como en el Pleno del
Congreso, salvo lo dispuesto por el articulo 105° de la Constitucion
Politica del Estado y no impide que puedan dictaminarse y debatirse
otros proyectos “.

El esquema en cuestién, de ninguna forma podria interpretarse
como restrictivo, pues en realidad lo que generaria seria una mayor
congruencia y coincidencia en el trabajo legislativo por parte de
los diferentes Grupos Parlamentarios, quedando claro que si en
el transcurso del periodo ordinario de sesiones el Pleno decidiera
abocarse a otros temas, no existiria impedimento para ello.

2. Alternativas relacionadas con las Comisiones.

Siendo el trabajo de las comisiones el aspecto directamente
relacionado con la emisién de dictamenes, resulta necesario valorar
algunas alternativas para optimizar su funcionamiento, pues si bien
durante las legislaturas LIX y LX, se ha podido apreciar un importante
incremento en su productividad, es innegable que requieren de ser
fortalecidas, por lo cual en este punto se enuncian las acciones que a
nuestro juicio seria necesario implementar.

a) Replanteamiento de la integracion de las comisiones por
cuanto a materia y niumero de integrantes. Teniendo en consideracion
los datos estadisticos ya presentados respecto a la distribucidon de
iniciativas durante las legislaturas LVII, LVIIl y LIX, salta a la vista que
ha habido comisiones que en el transcurso de su gestidn han recibido
centenares de iniciativas, mientras que por otra parte, y en un nimero
importante algunas comisiones escasamente recibieron una decena
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de propuestas para dictaminacién, e incluso ha habido casos en los
qgue alguna comisién no recibié una sola iniciativa, situacién que
evidentemente ha generado un claro desequilibrio en el trabajo de las
comisiones de la Cdmara de Diputados,

Tal situacién adquiere relevancia al recordar que en términos
generales, todas las comisiones ordinarias con tareas de dictamen,
se integran por treinta diputados y cuentan en primera instancia con
el mismo nimero de personal como apoyo técnico y administrativo,
pues si partimos de la idea de que dichos apoyos resultan sumamente
limitados, es consecuente que aquellas comisiones con pocos asuntos
para dictamen, tendrian posibilidad de atenderlos de manera oportuna
(aunque hanexistido casos enque apesardeello, nose hadictaminado),
mientras que las comisiones con excesiva acumulacion de asuntos,
qguedan en imposibilidad material y humana, para evitar el rezago.

Ante tal circunstancia, es obligado valorar si resulta conveniente
que las comisiones ordinarias referidas en el articulo 39 de la Ley
Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos,
se sigan integrando en correspondencia a la competencia a las
dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal, pues
la experiencia ha demostrado que un buen nimero de comisiones de
las legislaturas pasadas, han tenido muy pocos asuntos para dictamen,
mientras que por el contrario, las comisiones de Gobernacion, Puntos
Constitucionales, Presupuesto y Cuenta Publica, Hacienda y Crédito
Publicoylusticia,sonlasquerecibenlamayoriadeasuntosparadictamen.

Elplanteamientomencionado,deningunaformadebeinterpretarse
como una forma de restar importancia a ciertas comisiones, pues
en realidad, lo que se analiza es que por el cimulo de trabajo que
tienen entre otras las comisiones ya mencionadas, ante el volumen de
asuntos a su cargo, aun cuando han tenido un relevante numero de
dictdmenes, pasa casi inadvertido el esfuerzo y trabajo desarrollado,
porque ante la opinidn publica, la productividad de la Cdmara en lo
general es muy baja.

Porello, seconsideraque elesquemadeintegracidnyconformacion
de las comisiones de dictamen debiera ser modificado, a efecto de
fortalecer a aquellas que regularmente son rebasadas por el nimero
de asuntos que se les turnan y conjuntar algunas comisiones que por
su materia tienen pocos asuntos por analizar y dictaminar.

Esto es, pudiera emplearse un mecanismo para que aquellas
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comisiones que durante la legislatura inmediata anterior hubiesen
recibido menos de 20 6 25 iniciativas para dictamen, sean unificadas
ampliandoles las materias de competencia a efecto de que al tener
mayor campo de accidn, exista la posibilidad de recibir mayor
numero de asuntos, y por otra parte, podria disponerse que aquellas
comisiones que hubiesen recibido mds de un centenar de iniciativas,
sean fortalecidas con un mayor nimero de diputados, a efecto de que
puedan integrar diversas subcomisiones y se distribuya en mejor forma
el trabajo, o bien se conformen comisiones alternas sobre una misma
materia a las cuales se les turnen los asuntos de manera proporcional
y aleatoria.

Con una integracidn como la sugerida, ademas de equilibrar las
cargas de trabajo entre las comisiones, se fortalecerian los servicios de
apoyo técnico de que podrian disponer los legisladores, pues aquellas
comisiones que asi lo requiriesen tendrian la posibilidad de disponer
de un mayor nimero de asesores con conocimientos técnicos para las
tareasdeanalisisyelaboracidénde proyectosdedictamen, traduciéndose
ello en que con mayor factibilidad se emitirian por parte de las
comisiones dentro del plazo reglamentario los dictamenes respectivos.

Cabe mencionar que en términos de lo dispuesto en el articulo
70 del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de
los Estados Unidos Mexicanos, las Cdmaras del Congreso de la Unidn,
tienen libertad para aumentar, o disminuir las comisiones e incluso
subdividirlas, segin lo considere cada una conveniente o lo exija el
despacho de los asuntos, lo que se traduce en que cuentan con
sustento legal para determinar una redistribucién de competencias o
conformacién de comisiones como mejor convenga.

b) Regulacion del trabajo al interior de las comisiones.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 44 numeral 4 de la
Ley Orgdnicadel Congreso, lascomisiones estanfacultadas paraintegrar
subcomisiones o grupos de trabajo, como mecanismos de organizacion
interna tendientes a optimizar los recursos humanos con que se cuenta
para la atencién y despacho de los asuntos que le son turnados.

El articulo 45, numeral 6 del mismo ordenamiento legal precisa
gue las comisiones tienen como tareas: elaborar su programa anual
de trabajo; sesionar cuando menos una vez al mes; resolver los
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asuntos que la Mesa Directiva de la Cadmara les turne; 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 Direccidon y Programacién 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;
asicomorendiruninforme semestral de susactividades ala Conferencia
para la Direccién y Programacién de los Trabajos Legislativos.

Por su parte el articulo 85 del Reglamento para el Gobierno
Interior del Congreso, establece que las Comisiones de ambas Cdmaras
seguiran funcionando durante el receso del Congreso, para el despacho
de los asuntos a su cargo y que corresponde al Presidente de cada
Comisidn la coordinacién del trabajo de los miembros de la Comision
(diputados), y citarlos cuando sea necesario, durante los recesos, para
el despacho de los asuntos pendientes.

Como puede apreciarse, las escasas disposiciones que se refieren
al trabajo de las comisiones, no establecen con puntualidad la forma
en que habrdn de coordinarse los legisladores para atender los
asuntos turnados a la respectiva comision, lo cual ha propiciado que
cada comisidén se organice en forma distinta, quedando a cargo del
presidente y en algunos casos, de los Secretarios de la Mesa Directiva,
la responsabilidad de priorizar los asuntos, apoyandose en el personal
técnico asignado asi como en las Subcomisiones y Grupos de Trabajo
que llegan a integrarse.

Lo anterior ha sido asi, pues las comisiones de las legislaturas
pasadas, enfrentaron la problematica del ausentismo por parte de un
importante numero de sus integrantes, los cuales por consecuencia
poco se involucraron con el trabajo de analisis, discusidn y preparacién
de los proyectos de dictamen, sin pasar por alto la escasa asistencia a
las sesiones de trabajo a las que eran convocados.

En efecto, quien ha tenido oportunidad de conocer medianamente
el trabajo al interior de la Cdmara de Diputados, indudablemente ha
escuchado que pocas son las sesiones de trabajo a que convocan las
comisiones que sean realizadas con la participacion de la mayoria de
sus integrantes, lo cual vale decirlo, si bien puede deberse a cierto grado
de desinterés por los temas incluidos en el orden del dia, también
puede ser que se encuentre atendiendo alguna otra encomienda o
asuntos que le resulten mas relevantes.
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Por ello, uno de los retos que tienen los actuales legisladores
dentro de la Cdmara de Diputados, tiene que ver con la eficientacion
del trabajo en comisiones, a fin de generar mejores condiciones para
el estudio de las iniciativas y la dictaminacidn correspondiente dentro
del menor tiempo posible.

En este rubro, es indudable que resulta aplicable la expresion
coloquial de que “la unién hace la fuerza”, pues si en cada comision
, todos los integrantes que la conforman se encargaran del analisis y
preparacion de cierto niUmero de iniciativas, para presentar ante la
comision un informe y anteproyecto de dictamen, dentro de tiempos
preestablecidos, por consecuencia existiria una importante produccién
de dictamenes en las comisiones, eliminando la errénea interpretacion
de que los responsables de impulsar el trabajo por cuanto a organizar
reuniones de trabajo, recabar informacién, realizar los anélisis
necesarios y producir un informe o anteproyecto de dictamen, son
exclusivamente los miembros de la mesa directiva de la comisidn.

En consecuencia se considera que un mecanismo de distribucion
de asuntos entre todos los legisladores de la comisidn, equiparable a lo
gue en otros congresos se denomina como ponencias, con tiempos y
reglas para la presentacion de informes y anteproyectos de dictamen,
generaria una mayor participacién de los diputados integrantes de
la comisién quienes si bien podrian apoyarse en el personal técnico
especialista de la misma, tendrian que abocarse al conocimiento de
los proyectos y demds documentos disponibles, asi como proponer
al Presidente la realizacidn de reuniones y consultas necesarias para
allegarse mayores elementos, participando activamente en las mismas.

Para que el mecanismo antes sugerido pudiera resultar viable,
adicionalmente se requeriria contar con una regulacion mas precisa
para el trabajo en comisiones, que describiera los plazos dentro de
los cuales se podrian realizar las reuniones de consulta y analisis
que resultaran pertinentes, asi como la forma en que habrian de
presentarse informes de avance o bien los proyectos de dictamen,
para su oportuno conocimiento y deliberacién, para que de manera
oportuna se pudiera contar con el dictamen respectivo.

El planteamiento antes mencionado, noimplica una descalificacion
a priori del trabajo que desarrollan las mesas directivas de las
comisiones, sino que por el contrario, se arriba a la conclusién de que
no pueden seguir cargando la responsabilidad de que la totalidad de
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asuntos turnados a la comision sean atendidos y resueltos, mientras
gue buena parte de los integrantes, escasamente asistan a reuniones
de trabajo y en su caso emitan su voto.

Por otra parte, también resulta necesario implementar acciones
y adecuaciones al marco normativo del Congreso, para garantizar
que las sesiones de trabajo a que convoquen las comisiones, no se
suspenderdn por falta de quérum ( situacion muy frecuente), pues si
se tiene en consideracién que las comisiones regularmente sesionan
una o dos veces por mes, pensar que dichas reuniones tengan que
suspenderse, resulta inadmisible, pues ello paraliza el proceso de
revisién pero sobre todo dictaminacién de asuntos.

Tal situacidn ha motivado propuestas de diversos legisladores para
evitar el ausentismo en las reuniones de las comisiones; estableciendo
régimen de sanciones por incumplimiento a las reuniones de trabajo a
que se les convoque.

Con fecha 25 de febrero de 2004, los coordinadores de los seis
grupos parlamentarios que conformaron la LIX Legislatura presentaron
unainiciativa, mediantela cual proponian entre otros aspectos reformar
elarticulo44 delaLeyOrgdnica del Congreso enlos términos siguientes:

“ ARTICULO 44.

Los miembros de las comisiones y comités estdn obligados a
acudir puntualmente a las reuniones ordinarias y extraordinarias
que dispone esta ley y que se celebren en los recintos del Congreso.
Es facultad de la presidencia de la comision o comité requerir a los
diputados que no asistan, a concurrir a las reuniones.

2. Las asistencias de los diputados a las reuniones de las comisiones
y comités se regirdn de acuerdo a lo siguiente:
a) Los diputados que no asistan a una reunion sin causa
justificada y debidamente comunicada, o previo permiso de su
respectiva mesa directiva, no tendrdn derecho a la retribucion
correspondiente al dia en que hubieren faltado.
b) Con independencia de lo previsto en el inciso anterior, dejardn
de ser miembros de una comision o comité los diputados que no
asistan sin causa justificada o previo permiso a tres reuniones
consecutivas, o tengan menos del cincuenta por ciento de
asistencia en un periodo de seis meses. Quienes incurran en este
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supuesto no podrdn ser propuestos para integrar la comision o
comité respectivo sino hasta que transcurran seis meses...”

Asimismo, el Dip Ivdn Garcia Solis, integrante del Grupo
Parlamentario del Partido de la Revolucidn Democratica y Presidente
de la Comisién de Régimen, Reglamentos y Practicas Parlamentarias
durante la pasada legislatura, con fecha 10 de marzo de 2004, presentd
una iniciativa para reformar los articulos 43, 44 y 45 de la citada
ley organica. Respecto del articulo 44, propuso sobre que quedara
redactado en los términos siguientes:

"ARTICULO 44.
1. Las comisiones se reunirdn cuando menos dos veces al mes,
durante los periodos ordinarios, y una vez al mes, durante los
recesos. Las comisiones se reunirdn también cuando las convoque
su Presidente, o bien dos miembros de su Mesa Directiva o una
cuarta parte de sus integrantes.
2. Los miembros de las comisiones estdn obligados a asistir
puntualmente a sus reuniones, y sélo podrdn faltar a ellas por las
siguientes causas:
a) Enfermedad propia o de familiar directo en primer grado,
comprobada por certificado médico;
b) Comisidon parlamentaria en el interior del pais o en el
extranjero, debidamente aprobada por la Mesa Directiva de
la Camara;
¢) Reunidn de otra comisién u érgano de la Cdmara, convocada
previamente, de la cual el miembro faltante forme parte y
d) Causa de fuerza mayor calificada por la Mesa Directiva de
la Comision.
No seran consideradas causas de fuerza mayor las actividades
de cardcter personal, ni las politicas, académicas o sociales
de cualquier indole, nacionales o internacionales, que no
estén autorizadas por la Mesa Directiva de la Cadmara, ni
las actividades de gestoria, las actividades de los partidos
politicos o de los grupos parlamentarios, a excepcién de las
reuniones plenarias de éstos Ultimos. Salvo en el caso de que
el diputado faltista notifique su inasistencia con anticipacion, o
la justifique dentro de los cinco dias habiles siguientes, y ésta

39




sea justificable de acuerdo con lo dispuesto por el presente
articulo, una vez expirado dicho plazo toda inasistencia sera
comunicada por el presidente de la comisién respectiva al
Presidente de la Cdmara, quien inmediatamente instruird a
la Tesoreria la deduccion del dia de dieta correspondiente. La
acumulacién de un total de cuatro faltas no justificadas dara
lugar a la cancelacién definitiva de la pertenencia del legislador
a la comisién, la cual serd formalizada por el Presidente de la
Camara, a peticidn del presidente de la comisién. Su grupo
parlamentario deberd sustituirlo a mas tardar dentro de los
cinco dias habiles siguientes a la cancelacién. El registro de
asistencia de cada comisidn serd publicado mensualmente en
el érgano informativo interno de la Cdmara. Este especificara,
en su caso, si las faltas son o no justificadas, asi como los
nombres de los integrantes de las comisiones que incumplan
las disposiciones de esta Ley.
3. El Presidente de la Comision o, en su falta, el secretario que lo
sustituya, estd obligado a requerir a los diputados inasistentes a
concurrir a las reuniones y aplicar, en su caso, las medidas arriba
sefialadas. El incumplimiento de las obligaciones establecidas en
el presente articulo serd sancionado por la Mesa Directiva de la
Cdmara con amonestacion por escrito, extrafiamiento publico
en tribuna o la pérdida definitiva del cardcter de presidente o
secretario, deacuerdoconelgradodeafectacionquedichaconducta
tenga sobre la buena marcha de los trabajos de la comisidn”.
Posteriormente el Dip Emilio Chuayffet Chemor?®® suscribié dos
iniciativas en las que formuld nuevas propuestas de reformas tanto a
la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos como a la Ley
Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.

En ambas propuestas, se planted entre otros aspectos que los
legisladores que no asistieran a reuniones de la o las comisiones
ordinarias de que fueran parte sin causa justificada o permiso para ello,

g Dip. Emilio Chuayffet Chemor, Coordinador del Grupo Parlamentario del Partido
Revolucionario Institucional durante la LIX Legislatura present6 con fecha 26 de octu-
bre de 2004 dos iniciativas. La primera proponiendo reformas a diversos articulos de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y la segunda en concordancia,
para reformar preceptos de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Uni-
dos Mexicanos, identificadas con los niimeros 837 y 838.
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no tuvieran derecho a la dieta correspondiente al dia en que faltaren.
Por otra parte el Dip. Hugo Rodriguez Diaz, integrante del Grupo
Parlamentario del PRI, presentd Iniciativa con Proyecto de Decreto por
el que se expide el “Reglamento Interno para el Funcionamiento de
las Comisiones de la Cdmara de Diputados en el Congreso General de
los Estados Unidos Mexicanos”, en donde se propone un régimen de
sanciones ante las inasistencias a las sesiones de trabajo en comisiones.
En este proyecto no se sugiere descuento alguno, como las otras
iniciativas ya enunciadas, sino que plantea como medidas disciplinarias
el exhorto a un diputado, cuando falte a tres sesiones continuas sin
causa justificada; extrafiamiento por parte del Presidente de la Mesa
Directiva, cuando incurra en cinco faltas continuas igualmente sin
justificacidn, asi como interpelacién para que se manifieste si puede
continuar enla comision. De manifestar suimposibilidad se le sustituiria
por el Coordinador del Grupo Parlamentario al que pertenezca, pero si
manifestara su deseo por continuar, se le apercibira de que de reincidir
con tres inasistencias a sesiones de la comisidn, se le separara por
instruccidn del Presidente de la Asamblea.

Respecto a la LX Legislatura, es de sefialar que con fecha 6 de
septiembre de 2007, el Dip. Obdulio Avila Mayo, integrante del Grupo
Parlamentario del PAN, presentd iniciativa que expide el Reglamento
Interior de las Comisiones y Comités del Honorable Congreso de la
Unidn, el cual no contiene prevision alguna relativa a sanciones a que
pudieran hacerse acreedores los diputados ausentes a las sesiones de
las comisiones de que formen parte.

De lo anterior, puede apreciarse que existe cierta coincidencia
con la necesidad y conveniencia de establecer nuevas reglas de
funcionamiento de las comisiones, e incluso posibles sanciones ante las
inasistencias a las sesiones a que los Presidentes de éstas convoquen.

Finalmente sobre este particular, debe mencionarse que
en congresos como el de Costa Rica, se contiene un régimen de
sanciones similar al propuesto, ya que en el articulo 7 del Reglamento
de la Asamblea Legislativa se dispone que “ Cuando la Asamblea o la
Comision no pueda sesionar por falta de asistencia, los diputados que
sin razon justificada estén ausentes perderdn la respectiva dieta. Se
exceptuan de esa sancion, quienes tengan licencia, de conformidad con
lo dispuesto en este Reglamento. Si el diputado se retira sin permiso
del Presidente de la Asamblea o del de la Comision, se le rebajard la
dieta del dia en que no estuvo en la votacion.
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c)implementacion de mecanismos para agilizar la votacion de
los proyectos de dictamen en las comisiones ( voto ponderado
o voto en minoria).

Otro aspectoimportante que podriaimplementarse para optimizar
eltrabajo en las comisiones, tiene que ver con la realizacién de sesiones
de trabajo para discusidn y en su caso votacion de los proyectos de
dictamen que al efecto se relacionen en el orden del dia, pues en tanto
éstas no se lleven a cabo, formalmente no podria haber dictaminacion.

Sobre el particular, es de mencionar que el articulo 45 numeral
6 de la Ley Orgdnica del Congreso dispone que las comisiones deben
sesionar cuando menos una vez al mes, mientras que el correlativo
articulo 85 del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso
General, establece que las comisiones de ambas cdmaras deben
seguir funcionado durante los recesos del Congreso para el despacho
de los asuntos a su cargo.

Ciertamente, la mayoria de las comisiones de dictamen
regularmente programan mas de una sesion de trabajo con objeto de
dar a conocer a sus integrantes, los proyectos de dictamen preparados
generalmente por la Mesa Directiva, para proceder a su analisis,
discusién y votacién, sin embargo, muy frecuentemente a dichas
reuniones de trabajo, llegan unos cuantos diputados, lo que conduce a
gue nosereuna el quérum necesario, no sol para que las decisiones que
se pudieran adoptar sean validas, sino que alin mas, frecuentemente
deben suspenderse las sesiones y reprogramarse para mejor ocasion.

También es comun que ante la reiterada ausencia de
legisladores, algunos presidentes de comisiones, opten por utilizar
el recurso de “cabildear” entre los diputados integrantes de la
comision el proyecto y recabar sus firmas fuera de sesion, lo que
evidentemente pudiera convertirse en practica comun pero no
por ello, plenamente valida, pues cuando menos se supone, la
realizacién de las reuniones ordinarias o extraordinarias de trabajo de
cada comisidén son para que se pueda analizar y en su caso debatir
la conveniencia o inconveniencia de una reforma, de tal manera
que sustituir la realizacién de las sesiones por mecanismos como
el indicado, no resulta aceptable para el quehacer parlamentario.

Asi pues, ante el innegable ausentismo que con cierta frecuencia
se presenta en las sesiones de trabajo de las comisiones, resulta
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pertinente valorar otros mecanismos que eviten la suspensién de
éstas por falta de quérum, para incorporarlos en la normatividad que
rige el trabajo en comisiones de la Cdmara de Diputados.

Ha quedado dicho en puntos anteriores, que en la mayoria de los
casos, las ausencias de los legisladores responden a una imposibilidad
material para asistir a las reuniones de trabajo a que se les convoca por
tener que atender compromisos propios de la labor que desempefian
adquiridos con antelacién, o bien porque coinciden dos o tres
reuniones de trabajo a una misma hora, siendo muy pocos los casos
en que la ausencia se deba a razones personales del legislador. Por ello
buscar alternativas para garantizar la realizacidon de las reuniones de
trabajo en comisiones, no implica justificar irresponsabilidades, sino
gue generaria condiciones para que invariablemente las comisiones
presentaran proyectos a discusidn y votacion del Pleno en razén de su
produccidn de dictamen.

Entre las diversas alternativas que pudieran implementarse,
referiremos dos que a nuestro juicio garantizarian resultados favorables
para que todas las comisiones de dictamen de la Cdmara de Diputados,
pudieranrealizarsussesionesenlasfechasquealefectose programaran,
sin riesgo de que por falta de quérum se tuvieran que cancelar.

e Implementaciéon del voto ponderado en las votaciones de
comisiones. Este planteamiento del cufio del Dr. Alfredo Salgado
Loyo y que en forma clara y por demas atinada desarrollé el
Lic. Luis Alfonso Camacho Gonzdlez, en su articulo “El Rezago
Legislativo”, contenido en la revista Quérum Legislativo, nimero
87, nos parece plenamente viable por cuanto a suimplementacion,
para erradicar la cancelacidn de sesiones en comisiones y aun mas
para terminar con la recoleccién de firmas para dictaminar sin
reuniones de trabajo, discusion e incluso votacion de asuntos.

Previo a tratar de explicar la forma en que operaria el voto
ponderado en comisiones, es menester definir de manera muy general
en que consiste el voto ponderado.

Porvotoponderadopuedeentenderseelderechoderepresentacion
de que dispone una persona en la toma de decisiones de un érgano
colegiado, para pronunciarse en representacién de sus compaiieros de
grupo que por cualquier causa se encuentren ausentes, sin necesidad
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de que cuente con un mandato o instruccién especial.

El voto ponderado, es una figura juridica prevista en la Ley
Organica que rige a nuestro Congreso General, como un mecanismo
para la adopcidn de decisiones en los érganos de gobierno como son la
Mesa Directiva, la Conferencia para la Direccidn y Programacién de los
Trabajos Legislativos y la Junta de Coordinacién Politica de la Camara
de Diputados.

De conformidad con el articulo 21 de la ley citada, puede
establecerse que mediante el voto ponderado, el diputado que esté
facultado para emitirlo o le sea delegado, representa tantos votos
como integrantes tenga su grupo parlamentario.

En este punto no debemos olvidar que las comisiones ordinarias
se integran con un maximo de treinta diputados, teniendo en
consideracién la pluralidad representada en la Cdmara y que en su
conformacién se refleja la proporcién que cada Grupo Parlamentario
representa ante el Pleno.

Una vez establecidas las precisiones necesarias queda claro que
los diputados en quienes se delegara por cada grupo parlamentario
el voto ponderado, representarian tantos votos como diputados de su
grupo integren una comision, salvo que a diferencia de la forma en que
opera en la Mesa Directiva y la Junta de Coordinacion Politica, ante
comisiones, dichovoto Unicamente representaria el del propio diputado
votante y el del numero de correligionarios de Grupo Parlamentario
integrantes de la comisién que se encuentren ausentes.

Este sistema, evidentemente tiene por objeto respetar la voluntad
de los legisladores presentes en la reunién en que se celebre la
votacidn, pues tendrian libertad para votar “en conciencia”, sin que
la decision que adopte el diputado responsable del voto ponderado,
pudiera afectar el sentido del voto de los presentes.

Asipues, elvotodelosdiputadosconvotoponderado, representaria
ademas del voto propio, el nimero de votos de los legisladores que se
encuentrenausentesdesupartidoyqueseanintegrantesdelacomision.

Ahora bien, cada Grupo Parlamentario por conducto de su
Coordinador, tendria libertad para definir ante cada comisién quién
ostentaria este tipo de voto que se propone, pudiendo sefialar a uno o
varios diputados como suplentes para el ejercicio de dicha encomienda
s6lo ante la ausencia del titular designado, e incluso podria preverse la
sustitucion del “delegado”.
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En esta virtud, si se incorporara en el marco normativo del
Congreso, dicho tipo de votacidn para el trabajo de las comisiones,
seria practicamente imposible que por falta de quérum se tuvieran
que suspender asambleas de trabajo para andlisis, discusién o
votacidon de proyectos de dictamen, pues tal delegacién deberia
tener efectos también para la determinaciéon del quérum, lo cual
evidentemente propiciaria una mayor productividad legislativa para
gue de manera oportuna pueda el Pleno adoptar una decision final de
cada propuesta.

e E|l segundo mecanismo que resultaria conveniente analizar con
detalle es el referente a la implementacién del voto en minoria,
que es utilizado en el Congreso de Argentina.

Evidentemente este mecanismo, se contrapone con el de voto
ponderado antes referido, pues la caracteristica principal del voto en
minoria podria definirse como el respeto irrestricto al voto personal
dentro de cada comision, permitiendo la eliminacién del quérum
requerido para sesionar y para votar ante la ausencia injustificada de
los legisladores en segunda o tercer convocatoria, de tal forma que las
decisiones que adoptaran los presentes, serian validas para efectos de
dictamen y su presentacién ante el Pleno.

En efecto, el articulo 108 del Reglamento de la H. Cadmara de
Diputados de la Nacidn Argentina, dispone que:

“ Las comisiones necesitardn para funcionar de la presencia
de la mayoria de sus miembros; pero luego de transcurrida
media hora desde la establecida en la convocatoria, podrdn,
con la asistencia de por lo menos la tercera parte de sus
componentes, considerary despachar los asuntos consignados
en la citacion correspondiente. La Comision de Presupuesto y
Hacienda podrd hacerlo, en este ultimo caso, con la asistencia
de por lo menos la cuarta parte de sus miembros.

Sin embargo, luego de fracasada por falta de numero una
reunidncitada paratratardeterminado asunto, el mismo podrd
serconsideradoy despachado porlos miembros que concurran
a las reuniones siguientes convocadas con el mismo objeto. En
esteultimocasolaimpresionse hard con el rétulo «dictamen de
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comision en minoria», dejdndose constancia de las citaciones
realizadas para considerar el asunto y de la asistencia de
los miembros a cada una de las reuniones convocadas.
Para todos los efectos reglamentarios, estos dictdmenes
en minoria serdn considerados "dictamen de comision".
Si la mayoria de una comision estuviere impedida o rehusare
concurrir, la minoria deberd ponerlo en conocimiento de la
Cdmara, lacual, sin perjuicio de acordar lo que estime oportuno
respecto de los asistentes, procederd a integrarla con otros
miembros, en forma transitoria o definitiva segtn el caso.”

Como puede apreciarse, la forma de proceder en comisiones de
la Cdmara de Diputados de Argentina, tiende a evitar la cancelacion
de reuniones de trabajo de las comisiones por inasistencia de sus
integrantes, ya que en primera convocatoria, seria valida la sesion
si transcurrida media hora después de la hora prefijada, existe una
asistencia de la tercera parte de sus integrantes.

Si no obstante ello la sesién debe suspenderse por no reunirse
la tercera parte requerida y la cuarta parte como caso de excepcién
para la Comisién de Presupuesto y Hacienda, para las subsecuentes
reuniones de trabajo en que se aborde el mismo tema o asunto, ya
no se requerira quérum alguno para sesionar y mucho menos para
adoptar decisiones, las cuales en tanto sefialen que el dictamen se
emite en minoria, surtird efectos como dictamen pudiéndose presentar
ante el Pleno.

El mecanismo que nos ocupa exige que exista evidencia de las
citaciones que se hubiesen realizado para tratar el asunto especifico,
lo cual resulta correcto para evitar sorpresas en la atencion de los
asuntos, pues complementariamente en términos del articulo 109 del
mismo ordenamiento las convocatorias a reuniones de comisidn se
deben hacer siempre en horas que no coincidan con las de sesién de la
Cdmara; y en las citaciones se consignaran los asuntos a tratar.

Se considera que resultaria mas viable en nuestro Congreso
Mexicano, el mecanismo de voto ponderado, en razén de que los
dictdmenes siempre representarian el voto de la mayoria de los
integrantes de la comision, que es una regla aplicable para todos los
drganos colegiados donde pudieran adoptarse decisiones, mientras
que el sistema de voto en minoria, implica propiamente la eliminaciéon
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del qudérum tanto para sesionar como para votar, pudiéndose dar el

caso que con la presencia de uno o dos diputados, se aprueben o
desechen iniciativas.

3.Adecuacion de los tiempos de dictamen.

En la primera parte de este trabajo se realizd un breve andlisis
de los plazos de que disponen la comisiones de ambas camaras del
Congreso de la Unidn para producir sus dictdmenes, asi como algunas
referencias a los plazos que rigen para las comisiones legislativas en
otros paises para pronunciarse respecto de las iniciativas que les son
sometidas a valoracién y dictaminacion.

De dicho andlisis, inevitablemente tiene que arribarse a la
conclusiéon de que el plazo previsto en el articulo 87 del Reglamento
para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos, resulta obsoleto pues salvo contadas ocasiones, se llega
a emitir dictamen de comisiones en plazos tan breves, que la propia
opinién publica cuestiona por la supuesta ligereza con que se conduce
el Congreso.

El plazo de cinco dias a que se refiere el precepto antes referido,
respondié en su tiempo a las necesidades politicas y caracteristicas
de nuestro Congreso, pues debemos recordar que dicha disposicion
deviene del afio de 1934 en que se emiti6 el Reglamento del Congreso.
En esa época, indudablemente se encontraba en consolidacién el
sistema presidencialista, que perdurd por muchos afios, pero ya no
encaja en el siglo XXI.

En efecto, el plazo de cinco dias, si bien podria haberse considerado
desde 1934, muy corto para analizar y estudiar a profundidad
cualquier iniciativa, debe tenerse presente que en esos afios existia el
predominio de un partido al que por supuesto pertenecia el Presidente
de la Republica, por lo que éste ejercia regularmente su derecho de
iniciativa, por lo que los legisladores de su partido, en el plazo de
cinco dias podian agotar el trdmite de dictaminacién, aprobando
en sus términos cada una de las propuestas, sin pasar por alto que
anualmente era minimo el nimero de iniciativas a dictaminar y en su
caso aprobar.

En contraposicion, dada la nueva conformaciéon del Congreso y
particularmente de la Cdmara de Diputados durante las Ultimas cuatro

o7




Legislaturas en que el Partido Revolucionario Institucional ya no cuenta
con la mayoria parlamentaria, la presentacidn de iniciativas por parte
del Titular del Poder Ejecutivo Federal, se ha reducido mientras que los
diputados y senadores han ejercido a plenitud el derecho de iniciativa
que les reconoce la Constitucidn Federal, generando una imposibilidad
absoluta para que dentro del plazo de cinco dias que continla vigente,
se produzca el dictamen respectivo.

El plazo citado resulta tan breve en esta época, que en muchos de
los casos, ni siquiera puede llevarse a cabo una reunién de trabajo por
los integrantes de la Comisidn para enterarse del turno de que fueron
objeto, lo que propicia que en el mejor de los casos se les informe en
la reunion mensual o quincenal que pudieran organizar.

Por ello, es indudable que resultaria necesario realizar
adecuaciones al marco normativo para establecer plazos razonables y
acordes a los tiempos que vivimos, pudiéndose incrementar el plazo de
5a 15 6 30dias para contar con el dictamen, siguiendo los pardmetros
utilizados en el derecho comparado.

Se considera que el incremento del plazo como una accién aislada
sin que se implementen otras medidas que ya han quedado abordadas,
resultaria inutil pues dificilmente podria abatirse el rezago existente
asi como el que dia a dia se sigue generando.

Entre los legisladores que plantearon en su oportunidad alguna
iniciativa de reformas a la Ley Organica del Congreso, puede citarse a
la Dip. Angélica Ramirez Luna, quien desempeid el cargo durante la
LIX Legislatura como integrante del Grupo Parlamentario del PAN. La
legisladora citada, propuso que las iniciativas que fueran turnadas a
las comisiones ordinarias debieran ser resueltas dentro de los treinta
dias naturales siguientes al dia que les hayan sido remitidas.

De igual forma el Dip. Emilio Chuayffet Chemor, se pronuncid al
respecto, proponiendo que las comisiones contaran con treinta dias
naturales para emitir su dictamen, con la posibilidad de que si a juicio
de la comisién requiriese de mayor plazo para la emisidn del dictamen
respectivo, lo tendria que hacer del conocimiento de la Junta de
Coordinacion Politica antes de que expire el plazo inicial de 30 dias,
para que dicha peticion sea sometida al Pleno, a efecto de que éste
determine en su caso, ampliar el plazo hasta por 30 dias naturales
0, en casos excepcionales, por el tiempo necesario para la adecuada
dictaminacién del asunto. Para el caso de que vencidos dichos plazos
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no se emitiera dictamen, se tendria como emitido en sentido negativo
y tendria que someterse al Pleno.

El Dip. Sami David David, quien formd parte de la LIX legislatura
propuso por su parte, que el tiempo de que dispusieran las comisiones
fuera fijado por la Conferencia para la Direcciéon y Programacion de los
Trabajos Legislativos, sin proponer alguin plazo expreso.

Por su parte los diputados integrantes del Grupo Parlamentario
del Partido del Trabajo de la LIX Legislatura, presentaron con fecha 10
de mayo de 2005, iniciativa de reformas al texto constitucional a la Ley
Organica del Congreso, destacando que en el articulo 71 constitucional
se proponia establecer la afirmativa ficta ante la falta de dictamen en
el término legal, mientras que la reforma propuesta al articulo 45 de la
Ley Organica del Congreso, se proponia que toda iniciativa tendria que
ser dictaminada dentro de un plazo de veinte dias habiles, mismo que
correria a partir del dia siguiente al en que se radicara el expediente
en la Comision, pero si transcurrido dicho plazo no se emitiera el
dictamen, el mismo se entenderia en sentido afirmativo y se tendria
gue someter a consideracién del Pleno, para su discusidn y votacién.

La alternativa de incrementar el plazo a 30 dias pareciera ser el
plazo mejor visto por los diputados que se han pronunciado sobre el
tema, pero en tanto no cuenten las comisiones con mayor participacion
de sus integrantes, asi como con un numero suficiente y capacitado de
asesoresy personaltécnicoverdaderamente especializado, dificilmente
se podria abatir el rezago legislativo, pues es tan alto el cimulo de
trabajo, que aun 30 dias seguramente resultarian insuficientes.

4.Fortalecimiento de los servicios de apoyo técnico.

La utilidad de los cuerpos de apoyo técnico especializado para
el trabajo de los legisladores, es por demas clara y necesaria, pues si
tenemos presente que por una cuestién natural, un gran numero de
diputados carecen de una formacién juridica y una de sus principales
tareas como legisladores es la presentacion, andlisis, adecuacién y en
su caso aprobacidon de documentos con una base juridica, como lo son
lasiniciativas de reformas legales o decretos, es natural que tengan que
apoyarse en el personal que por su trayectoria académica y profesional
pueden brindarles herramientas de apoyo en el trabajo legislativo.

Por ello y sin entrar en el campo de si debe existir un servicio civil




de carrera como privilegio laboral, nos parece que resulta necesario
y urgente, replantear la forma en que se estructuran los equipos
de apoyo técnico para cada una de las comisiones, a efecto de que
los legisladores puedan tener la certeza de que contaran con gente
conocedora de las tareas de elaboracidn y analisis de proyectos,
aprovechando la experiencia de quienes se han desempefiado
cumpliendo una funcién tan importante.

Si recordamos que cada comisidn puede contar con unos cuantos
asesores y un secretario técnico y que éstos dado su régimen de
contratacién no duran mas de tres afios, seria prudente analizar la
creacién de una instancia que al final de la legislatura concentrara
a todos los asesores a efecto de que previa evaluacidn se valorara
su continuidad en la funcién que desempeiian, reduciéndose asi la
necesidad de nuevas contrataciones.

5.Regulacion de formas alternas de resolucién de las iniciativas
no dictaminadas durante la legislatura.

Un aspecto final que resulta necesario abordar es el relativo a
valorar la posible conveniencia de prever en el marco juridico aplicable
al Congreso de la Unidn, la previsidon de la forma en que habria de
procederse por cuanto a las iniciativas presentadas ante ambas
camaras, que no se resuelvan dentro de la duraciéon de la legislatura
en que fueron presentadas.

Como se ha hecho referencia en puntos anteriores, uno de los
grandes problemas que generan el rezago legislativo, son todos
aquellos asuntos que por cualquier causa dejaron de dictaminarse
en comisiones, o bien que habiendo existido dictamen, quedaron en
primera lectur, sin que se hayan logrado los consensos para aprobarla
o desecharla, no obstante el impulso que les pudiese haber impreso el
autor de la iniciativa.

Tal situacion ha propiciado en legislaturas pasadas un dilema dificil
de resolver, pues deben decidir si se abocan a dictaminar las iniciativas
que les llegaron como simples proyectos o mejor dicho, como rezago
legislativo, o bien analizan, discuten y dictaminan, las iniciativas
presentadas por ellos mismos o sus compafieros de legislatura.

En la mayoria de los casos, los legisladores habian optado por
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atender preferentemente los asuntos que les turnaba la Mesa Directiva
de la Cadmara de la legislatura en curso, en tanto que las iniciativas
pendientes, en muchos de los casos pasaban a engrosar el “cajén de
archivo” pues se trataba de asuntos que ya no podian ser impulsados
por su autor o autores, generdndose una alta acumulacién de asuntos
en trdmite, por lo cual es necesario pensar en alguna figura que
termine con todos los asuntos que no hayan obtenido su aprobacién o
negativa en el tramite legislativo.

Sobre este tema, en conversaciones informales y aun en
reuniones de trabajo, es comun escuchar que se proponga regular la
caducidad de los asuntos no concluidos; otros sugieren que opere la
afirmativa ficta ante el silencio del legislador, mientras que algunos
mas recomiendan que simplemente se tengan por desechados o
dictaminados en sentido negativo.

Cualquiera de los planteamientos ya referidos, requieren de un
analisis serio y profundo, pues si bien seria cuestionable la validez
de una decisidon que eche al cesto de basura las propuestas de otros
legisladores, sin haberles concedido el valor que merecian, por otra
parte resulta mas cuestionable que simplemente se acumulen y no se
resuelva nada.

La implementacidn de la figura de caducidad se ha llevado a cabo
en paises como Argentina, Chile, Costa Rica y Espafia. Siendo el primero
de los paises mencionados en el que se regula con mayor detalle,
pues incluso cuenta con una norma especial que rige la caducidad de
expedientes en tramite legislativo.

Dicho ordenamiento legal se denomina Ley 13.640, mismo que en
ocho articulos determina la forma en que se debe proceder respecto
de los asuntos que no concluyan su proceso legislativo por cualquier
causa, en los términos siguientes:

“Ley 13.640
Articulo 1°

Todo proyecto de ley sometido a la consideracion del Congreso
que no obtenga sancion en una de sus Cdmaras durante el afio
parlamentario en que tuvo entrada en el cuerpo o en el siguiente,
se tendrd por caducado. Si obtuvo sancion en alguna de ellas en el




término indicado, éste se prorrogard por un afio mds.

Todo proyecto de ley aprobado con modificaciones por la Cdmara
revisora que no termine el tramite establecido por el articulo 71 de
la Constitucion Nacional en el afio parlamentario en que obtuvo la
referida aprobacion o en el siguiente, se tendrd por caducado.

Articulo 2°

Exceptuanse de lo dispuesto en el articulo anterior los proyectos de
cddigos, tratados con las naciones extranjeras, los proyectos enviados
por el Poder Ejecutivo sobre provision de fondos para pagar los créditos
contra la Nacidn y los reclamos de particulares con igual cardcter.

Articulo 3°

Los proyectos de ley o parte de ellos que el Poder ejecutivo
devuelva observados en uso de la facultad que le acuerda el articulo
72 de la Constitucion Nacional, que el Congreso no confirme en el afio
parlamentario en que fueran devueltos o en el siguiente, se tendrdn
por caducados.

Articulo 4°

Los presidentes de las Comisiones de ambas Cdmaras, presentardn
al principio de cada periodo de sesiones ordinarias, una némina de los
asuntos que existan en sus carteras y que estén comprendidos en los
articulos1°y 3° de esta ley, los que sin mds trdmite serdn mandados
al archivo con la anotacion correspondiente puesta por Secretaria,
devolviéndose a los interesados los documentos que les pertenezcan y
soliciten, previo recibo que deberdn otorgar en el mismo expediente.

Esta némina se incluird en el diario de sesiones.
Articulo 5°
Los asuntos pendientes en drdenes del dia que caducaran en virtud

de la presente ley, se girardn a las respectivas comisiones, a los efectos
del articulo anterior.
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Articulo 5°bis

Cada Camara establecerd los plazos de vigencia y reglamentard
los procedimientos para la caducidad y archivo de las iniciativas
parlamentarias que no sean proyecto de ley que se hubieran sometido
a su consideracion.

Articulo 6°

Esta ley se aplicard a los asuntos pendientes.

Articulo 7°

Derdganse las leyes numeros 2.714/1890y 3.721/1898.
Articulo 8°

Comuniquese al Poder Ejecutivo.”

Como puede apreciarse conforme a la ley citada, la caducidad de
los proyectos o expedientes legislativos que no concluyan su tramite
opera entre uno y dos afos, lo cual evidentemente tiene por objeto
agilizar el trabajo legislativo, pero a nuestro juicio, trasladada dicha
norma a nuestro pais, podria resultar un buen ejercicio para descargar
el rezago legislativo, con la adecuacidon de que en lugar de afios
parlamentarios, podria referirse a legislaturas inmediatas.

Respecto a la Republica de Chile, que también contempla la figura
de la caducidad en los procesos legislativos, dispone en el articulo 29
de la Ley Orgdnica Constitucional del Congreso " el término de una
Legislatura dard lugar a la caducidad de los asuntos que se encontraren
pendientes en cada Cdmara"; Asimismo en el articulo 186 del
Reglamento de la Cdmara de Diputados, establece que habra caducidad
de las urgencias pendientes de resolver en la Cdmara, cuando concluya
una “Legislatura Ordinaria o una Legislatura Extraordinaria”?

En el caso de la asamblea Legislativa de Costa Rica se localiza un

2 . . . . . . . .,

OLa referencia a Legislatura Ordinaria y Legislatura Extraordinaria, resulta un sinon-
imo de lo que en México seria el Periodo Ordinario y Periodo Extraordinario de ses-
iones de cada una de las Camaras.




precepto en el Reglamento de dicho érgano colegiado que dispone
que “..Al finalizar una legislatura, los asuntos pendientes de resolucion
podrdn estudiarse en la siguiente, por iniciativa del Poder Ejecutivo
o de los diputados. En todos estos casos, tales asuntos seguirdn los
tramites que aun les falten.

Pasados cuatro afios calendario a partir de su iniciacion, se tendrdn
comonopresentadosysinmdstramiteseordenardsuarchivo. Noobstante,
la Asamblea podrd conceder un nuevo plazo por votacion de los dos
terciosdeltotalde sus miembros, siempre que lamocidn correspondiente
se presente antes del vencimiento del plazo.” (Articulo 119).

Finalmente, en Espafia el articulo 207 del Reglamento para el
Congreso de los Diputados a la letra dice: "Disuelto el Congreso de
los Diputados o expirado su mandato, quedardn caducados todos los
asuntos pendientes de examen y resolucion por la Cdmara, excepto
aquellos de los que constitucionalmente tenga que conocer su
Diputacion Permanente”.

Sobre este punto, cabe mencionar que en nuestro pais si bien la
figura de la caducidad parlamentaria, no se ha incorporado en texto
legal, el Dip Sami David David, también se pronuncid al proponer con
fecha 25 de noviembre de 2004, reformas a los articulos 38 y 45 de
la Ley Organica que rige al Congreso de la Unidn, en cuya iniciativa
sostuvo que:

Nuestro Reglamento para el Gobierno Interior dispone en su
articulo 94, pdrrafo tercero, que los dictdmenes que las comisiones
produzcan sobre asuntos que no llegue a conocer la Legislatura que
los recibid, quedardn a disposicion de la siguiente Legislatura con el
cardcter de proyectos.

Sin embargo, este precepto ha dado lugar a dos interpretaciones
distintas:

a) Que todos los procesos legislativos iniciados en una Legislatura
deben pasar a la siguiente en el estado en que se encuentren, con
la finalidad de que ésta los ponga en estado de resolucion y en
tanto esto no suceda tienen plena vigencia.

b) Que es viable declarar la caducidad en los procesos legislativos
que hubieren quedado inconclusos, en virtud de que la Legislatura
que tenia la obligacion de ponerlos en estado de resolucion, ya
concluyé su mandato.
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La mayoriade las Legislaturas ha optado por la primera alternativa,
ya sea porque en ese momento asi lo prevenian expresamente las
normas procedimentales vigentes, o en otros casos por un problema
de insuficiente claridad en la redaccion del texto normativo aplicable.
En los hechos la forma adoptada sdlo ha contribuido a engrosar la
lista de procedimientos legislativos inconclusos, generando entre otros
los siguientes efectos:

a) En el ambito juridico, falta de certeza o seguridad, en virtud de
tener un sinnumero de procesos legislativos inconclusos;

b) En términos de régimen interior de la Cdmara, que las comisiones
estén saturadas de iniciativas que no necesariamente dan
cuenta de los problemas actuales y que distraen la atencion de
los legisladores de los asuntos que se les han turnado durante la
Legislatura a la que pertenecen;

¢) Una vision negativa de la ciudadania que tiene la impresion de
que los legisladores no cumplen con su trabajo.

Ya en algunas Legislaturas se busco atajar el problema del rezago;
sin embargo las formulas adoptadas lograron solucionarlo sélo en
forma temporal y parcial, por lo que nos parece que es necesario
introducir un nuevo precepto por medio del cual puede resolverse
este asunto en forma permanente.

En este sentido nos inclinamos por sostener que seria de mucha
utilidad introducir en nuestro marco juridico la figura de la caducidad
parlamentaria, que opera con las mismas caracteristicas que la llamada
“caducidad en la instancia" en el proceso civil ordinario, es decir, como
un instrumento por medio del cual se extingue anormalmente un
procedimiento por inactividad.

Cada Legislatura constituye una instancia distinta. De ello da
cuenta la cambiante composicion de fuerzas politicas representadas
en su interior, cuyas necesidades e intereses sociales, econdmicos,
politicos, etc, son propios a esa Legislatura, por lo que no se puede
argumentar que exista un vinculo juridico de obligatoriedad para
una Legislatura, de resolver asuntos que quedaron pendientes en las
anteriores, salvo los que sus propias normas internas dispongan.

Cabe aclarar que lo que caduca son los procesos y no los asuntos
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que les dieron origen, quedando siempre abierta la posibilidad de
presentar iniciativas sobre los temas...”

Con base en dichos razonamientos el citado promoverte
propuso que se adicionara un numeral 9 al articulo 45 del texto legal
mencionado, que estableciera que “..Al finalizar cada legislatura
caducardn todos los procedimientos de iniciativas y proposiciones con
punto de acuerdo que se hayan presentado durante la misma y que no
hubieren sido dictaminados, que sin mds tramite deberdn enviarse al
archivo historico.

Los dictdmenes que las comisiones produzcan, sobre asuntos que
no llegue a conocer la legislatura que los recibid, quedardn a disposicion
de la siguiente legislatura con el cardcter de proyectos."

Por otra parte, como se apunté lineas arriba, existen opiniones
gue proponen incorporar o bien la afirmativa ficta o su contraposicion,
es decir, la negativa ficta como sentido del dictamen ante el silencio de
las comisiones competentes.

Respecto a la afirmativa ficta, consiste en que si transcurrido
un plazo breve determinado en la ley, para que la o las comisiones
competentes emitan su dictamen, omiten hacerlo, se pudiera tener
como aprobada la iniciativa en sus términos y por tanto tal silencio
tendria que considerarse como dictamen en sentido positivo.

Entre los legisladores que en su oportunidad han sostenido este
planteamientopuedecitarseala diputacidndel GrupoParlamentariodel
Partido del Trabajo durante la LIX Legislatura que entre sus argumentos
esgrimian que “..Actualmente la funcion de las comisiones ordinarias
de dictamen legislativo es analizar las iniciativas, dictaminarlas y, en
su caso, aprobarlas o rechazarlas, pero en la prdctica esto no se da, ya
que las Comisiones simplemente no trabajan.

En consecuencia la "afirmativa ficta parlamentaria" servird como
mecanismo de sancion a las Comisiones que no trabajen, ya que se
permite que ante la omision o descuido de una Comision, sea el drgano
mdximo de la Cdmara, el pleno, el que discuta y vote el contenido de la
iniciativa de ley...”*

Como ya se apuntd existen también propuestas, para que una

2lVéase Gaceta Parlamentaria de la Camara de Diputados, numero 1749-111, de fecha
10 de mayo de 2005. Iniciativa con proyecto de decreto de adiciones al articulo 71 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y el articulo 45 de la Ley
Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, a cargo del Grupo
Parlamentario del PT.
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vez transcurrido el plazo legal de que disponen o pudieran disponer
las comisiones, sin que emitan su dictamen, se tenga por actualizada
la negativa ficta, o dictamen en sentido negativo, lo cual aun cuando
pareciera una salida exactamente igual a la de afirmativa ficta, nos
parece menos riesgosa por las implicaciones que ello pudiera generar,
sin olvidar que en todo caso seria el Pleno el que adoptaria la decision
de pertinencia en uno u otro sentido.

Entre los legisladores que han promovido iniciativas de reformas
y adiciones a la Ley Organica del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos, para incorporar la “negativa ficta”, se encuentra el
Diputado Emilio Chuayffet Chemor, que en lo sustancial proponia como
ya quedé referido en otro apartado de este analisis, que se ampliaran
a 30 dias los plazos de que dispusieran las comisiones para emitir sus
dictdmenes, pudiendo ampliarse por otro término igual, pero si a
pesar de ello existia omisidn de dictamen, se tuviera como formulado
en sentido negativo, lo que se traduce en una negativa ficta.

Asi pues, alternativas para terminar con la falta de dictaminacién
en las comisiones existen con suficiencia, por lo que seria adecuado,
previa valoracion de sus ventajas y desventajas, adoptar una que a
corto, mediano o largo plazo, termine con el rezago existente para
dictaminacién y consecuentemente votacién en las comisiones de
dictamen de la Cdmara de Diputados.
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