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La Reforma del Poder Legislativo

Dr. Onosandro Trejo Cerda

Catedratico de la UNAM.

I.- Introduccién.

Durante mas de veinte afios hemos escuchado en México la expresién
«Reforma del Estado». Si bien es cierto que somos un pafs con una larga
tradiciéon reformadora y revolucionaria, debe decirse que el concepto que
con mayor frecuencia y obcecacién se utilizé, con una cierta carga ideolégica
nutrida del conflicto este-oeste y que tom¢ carta de naturalizacién durante
el gran viraje neoliberal que arrancé en los afios ochenta y que llega hasta
nuestros dias, ha sido, precisamente, el de «Reforma del Estado».

No me propongo analizar el sentido impropio y hasta inconveniente
de la llamada «Reforma del Estado», a partir de lo que la doctrina clasica
del Estado nos ha legado en cuanto a los elementos constitutivos del mismo
(pueblo, territorio, estructura del poder politico y orden juridico), con apoyo
en lo cual, si observamos tal cuestién, asi sea de la manera més superficial,
tendrfamos que colegir, simple y llanamente, que hablar de «Reforma del
Estado» implicarfa «dar forma distinta» a esos elementos que integran el
«Estado», lo que me parece una inconsecuencia o, en el peor de los casos, un
acto de inconciencia al pretender alterar los elementos del Estado como el
pueblo o el territorio.

Ante esto, simplemente resalto el poco cuidado que se pone en
la denominacién que se da a un proceso de reforma de las relaciones de
dominacién entre el aparato publico y los ciudadanos, respecto a lo cual debe
buscarse un mejor concepto.

No es alternativa decir que «Reforma del Estado» se refiere al
«gobierno», ya que ir por tal sendero complica més las cosas. Ahora bien, en
tal circunstancia de ambigiiedad resalta con una mayor congruencia y, por lo
tanto, con mayor validez el uso de la expresién «Reforma del Poder» que, si
bien recordamos, fue una de las propuestas electorales planteadas por Luis
Donaldo Colosio durante los meses de campana previos a su asesinato.
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El concepto «Reforma del Poder» tiene una connotacién muy clara,
ya que significa introducir transformaciones al «poder politico» y no a otros
elementos del Estado; se descarta asi cualquier otra interpretaciéon. En tal
sentido, plantear una «Reforma del Poder» parece adecuarse a lo que dispone
el Articulo 49 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
en el sentido de que: «El supremo poder de la Federacién se divide, para su
ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial.»

De lo dicho podemos desprender que entonces si es posible discutir
una Reforma del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, es decir,
de uno de los tres Poderes publicos de nuestra estructura constitucional, aquél
en el que se deposita la facultad de expedir las leyes, entre otras importantes
funciones politicas.

Ahora bien, por la importancia que reviste en este momento del
pais hacer algunos planteamientos en torno a una «Reforma del Poder
Legislativo», me parece que requiere dejar bien establecidos cuéles son los
ambitos sobre los que serfa posible proyectar las modificaciones; resulta asf
indispensable distinguir muy claramente tres aspectos que la Constitucién
regula con un cierto grado de autonomfa.

En primer lugar, todo lo que tiene que ver con la estructura y
conformacién, tanto del Congreso como Asamblea Unica, como de cada una
delas Camaras y de la Comisién Permanente; en segundo término, lo relativo
a la organizacién interna de cada una de esas estructuras; y en tercero y
tltimo, la importante cuestién de los procedimientos que les corresponden
y alos que se sujetan en el ejercicio de sus funciones.

El aspecto de la estructura del Congreso, de la Cdmara de Diputados,
de la Cédmara de Senadores y de la Comisién Permanente, no pueden ser
tratadas como si formaran una y la misma cosa. A fin de no introducir
elementos de confusién, deben distinguirse cada una de ellas.

El aspecto de la organizacién debe ser analizado por separado de las
cuestiones de estructura, ya que la manera de organizarse al interior estd
determinada por las atribuciones, responsabilidad politica, forma de integracién
y el propio tamaiio de las estructuras de cada 6rgano legislativo; por lo tanto,
hay diferencias en la organizacién interna del Congreso como Asamblea Unica
de la Camara de Diputados, del Senado y de la Comisién Permanente.
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El aspecto de los procedimientos y los elementos y etapas
que los forman, requiere distinguir el procedimiento legislativo al que
se sujeta el Congreso, actuando las dos Cdmaras en forma sucesiva
y por separado, tanto de aquellos procedimientos que se desarrollan en
las sesiones de Congreso cuando las Cdmaras de Diputados y Senadores
forman Asamblea Unica, como los que se siguen por cada Camara cuando
ejercen atribuciones exclusivas, como en el caso del Presupuesto de Egresos
de la Federacién por la Camara de Diputados, o la aprobacién de Tratados
Internacionales y Convenciones Diplomadticas por el Senado de la Republica;
o los que se siguen por la Comisién Permanente durante los recesos del
Congreso y de las Camaras.

II.- Regulacién Constitucional de las Estructuras del Poder
Legislativo.

Nuestro Poder Legislativo tiene una conformacién en la que
coexisten diversas estructuras: 1) Una Cdmara de Diputados; 2) Una Camara
de Senadores; 3) El1 Congreso de la Unién constituido en Asamblea Unica
de Diputados y Senadores, también llamada Sesién Conjunta de las dos
Camaras; y, 4) La Comisién Permanente. La diversidad de tales estructuras
nace de la naturaleza del sistema bicameral adoptado constitucionalmente,
en el que el Senado de la Republica es homéloga, bina o par de la Cdmara de
Diputados.

Otro factor a considerar es el ejercicio legislativo discontinuo del
Congreso, es decir, mediante periodos ordinarios de sesiones, los que ocurren
dos veces al afio; cuestiones que hacen necesario que funcione un érgano con
atribuciones constitucionales durante cada uno de los dos recesos que tienen
lugar al concluir dichos periodos ordinarios, lo que genera cuatro tipos de
disposiciones para regular sus respectivas estructuras.

Lo anterior permite establecer el criterio para clasificar las reglas
que regulan la «estructura» del Poder Legislativo en:

a) Las del Congreso General cuando se constituye en Asamblea Unica;
b) Las de la Cdmara de Diputados;

c) Las del Senado de la Republica y,

d) Las de la Comisién Permanente.
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1.- Régimen del Congreso General

El Articulo 50 del Cédigo Supremo sefiala que: «El Poder Legislativo
de los Estados Unidos Mexicanos se deposita en un Congreso General, que
se dividird en dos Cémaras, una de Diputados y otra de Senadores.»

Por su parte, el Articulo 65 nos dice: «...el Congreso se ocupara del
estudio, discusién y votacién de las iniciativas de ley que se le presenten y
de la resolucién de los demds asuntos que le correspondan conforme a esta
Constitucion [...] el Congreso se ocupara de manera preferente de los asuntos
que sefiale su ley orgénica.»

Aqui debe aclararse que, respecto a la regulacién del Congreso, se
puede hablar de dos aspectos:

a) El funcional, es decir, cuando desarrolla su actividad legiferante,
en la que intervienen las dos Camaras de manera sucesiva y por separado;

b) El orgénico, en los casos en que la Constitucion le otorga atribucio-
nes politicas a las dos Camaras constituidas en Asamblea Unica o Sesién
Conjunta.

En el primer caso, sus facultades legislativas se precisan en el Articulo
73 constitucional; en el segundo, son los Articulos 65, 69, 84, 85, 86 y 87 de
la propia Ley Fundamental los que sefialan las situaciones en que ocurre la
actuacién unitaria del Congreso.

Dice el Articulo 70 que: «Toda resolucién del Congreso tendra
carécter de ley o decreto. Las leyes o decretos se comunicardn al Ejecutivo
firmados por los presidentes de ambas Cdmaras y por un secretario de cada
una de ellas...»

De aqui se desprende, por un lado, que todas las leyes siempre serdn
del Congreso, accionando la Cdmara de Diputados y la Camara de Senadores
de manera sucesiva y por separado; por otro lado, también habra decretos
del propio Congreso.

Interpretado a contrario sensu el citado Articulo 70, podemos afirmar
que todas las resoluciones de la Cdmara de Diputados, del Senado de la
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Republica y de la Comisién Permanente, seran sélo decretos y nunca leyes.

En el sistema constitucional mexicano resulta juridicamente imposible
que haya leyes expedidas por el Congreso General a través de las Cdmaras
de Diputados y Senadores constituidas en Asamblea Unica; tampoco existen,
ni pueden existir leyes creadas por la Comisién Permanente y es del todo
inviable, constitucional y legalmente, el caso de leyes que tengan como fuente
la accién Unica e independiente de la Camara de Diputados o del Senado de
la Republica.

Las leyes nacen por la accién de las dos Cdmaras, correspondiéndole
a una de ellas ser «Cdmara de Origen» y a su homologa, bina o par, actuar
como «Camara Revisora».

Los casos en que el Senado de la Republica y la Camara de Diputados
se retinen para formar lo que se denomina «Asamblea Unica de diputados y
senadores» o Sesién Conjunta de las Camaras, se presentan cuando deben
atenderse asuntos de gran relevancia politica para la vida de la Republica,
como son:

e Aperturay clausura de los perfodos ordinarios de sesiones, situacién
a la que se refiere el Articulo 65 constitucional.

e Para recibir del Ejecutivo el informe del estado que guarda la
Administracién Publica Federal, previsto en el Articulo 69 de la
Ley fundamental.

e En el caso de falta absoluta del Presidente de la Republica, para
designar Presidente interino, si la falta ocurre dentro de los dos
primeros afnos del sexenio, el cual debe convocar a eleccién de titular
del Poder Ejecutivo que completara el ejercicio constitucional de
seis afos; asimismo, para designar Presidente sustituto, si la falta
ocurriere en los tltimos cuatro afios del sexenio, para ejercer el cargo
por el resto del perfodo al tenor de lo ordenado por el Articulo 84
del Cédigo Supremo.

e Si al comenzar el periodo constitucional del titular del Poder
Ejecutivo, no se presentare a tomar posesion el Presidente electo, la
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eleccién no se hubiese celebrado o no estuviera declarada legal el 1°
de diciembre, se designara un Presidente interino; lo mismo ocurrird
cuando la falta del Ejecutivo fuese temporal, hipétesis contenidas en
el Articulo 85 constitucional.

e Para calificar la renuncia al cargo de Presidente de la Reptiblica, que
debe ser por causa grave, segin lo dispone el Articulo 86 de la Ley
Fundamental.

e Para recibir la protesta del Presidente de la Reptblica al tomar
posesién de su cargo, en los términos establecidos por el Articulo
87 del Cédigo Supremo.

En todos los casos en que se retinan las Cdmaras de Diputados y
de Senadores en Asamblea Unica, la sede del Congreso serd el recinto de la
Cémara de Diputados, siendo el Presidente de ésta quien ejercera el cargo
de Presidente del Congreso en la realizacién de la Sesién Conjunta, al tenor
de lo ordenado por el Articulo 5.2 de la Ley Orgénica del Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos.

En nuestra historia constitucional han habido cambios importantes
a la estructura del Congreso, como fue el caso de la Constitucién de 1857,
que implanté el sistema unicameral, desapareciendo el Senado. Asimismo,
importante decision politica fue la que tomé el Quinto Congreso Constitucional
parareimplantar el sistemabicameral en 1871, restaurdndose el Senado en 1874.

2.- Régimen de la Camara de Diputados

Nuestra Constitucion deposita en la Cdmara de Diputados la voluntad
plural y democrdética del pueblo soberano, ahf esta su legitima representacién;
y congruente con su naturaleza politica, el Articulo 72 le otorga a dicha
Camara la condicién de ser «Camara de Origen» en todas aquellas iniciativas
que versen sobre impuestos o reclutamiento de tropas; los tributos en dinero
y en sangre del pueblo primero se estudian, analizan y discuten en la Cdmara
popular, la Camara de Diputados; asimismo, cuenta con la facultad exclusiva
para determinar los conceptos, el monto y la aplicacién del gasto publico.

Es el Articulo 51 constitucional el que ordena que: «L.a Camara de
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Diputados se compondréd de representantes de la Nacién...»; y, el 52, que
dicha Cdmara se integrara «...por 300 diputados electos segun el principio
de votacién de mayoria relativa, mediante el sistema de distritos electorales
uninominales y 200 diputados que serdn electos segtn el principio de
representacién proporcional, mediante el sistema de listas regionales, votadas
en circunscripciones plurinominales.»

Por cuanto hace alos cambios y modificaciones sobre la estructura de la
Camara de Diputados durante la vigencia de la Constitucién de 1917, podemos
mencionar las reformas que se introdujeron en 1963 para crear la figura de los
«Diputados de Partido», que permitié la posibilidad de ingreso a la llamada
«Cémara Baja» de algunos representantes de los partidos opositores al Partido
Revolucionario Institucional, si obtenian el 2.5 del total de la votacién nacional.

Igualmente importante fue la reforma politica de 1977 que
estableci6 el sistema electoral mixto, introduciendo el principio de
la representacién proporcional con predominante mayoritario y que
estableci6 que serfa 400 el numero de los miembros de la Camara de
Diputados, 300 de mayoria y 100 de representacién proporcional.

Fue en 1986 cuando, por virtud de una reforma constitucional, se
estableci6 que serfan 500 Diputados, no modificando el segmento de mayoria
(300) y aumentando en 100 el ntimero de la representacién proporcional,
situacién que permanece hasta nuestros dfas.

3.- Régimen de la Cdmara de Senadores

El Articulo 56 de la Carta Magna establece que: «La Cdmara de
Senadores se integrard por 128 senadores, de los cuales, en cada Estado y en el
Distrito Federal, dos serdn elegidos segtn el principio de votacién de mayoria
relativa y uno serd asignado a la primera minorfa. Los 32 senadores restantes
seran elegidos segtn el principio de representacién proporcional, mediante el
sistema de listas votadas en una sola circunscripcién plurinominal nacional...»

Por lo que se refiere a su naturaleza juridica, es en el Senado de
la Republica en donde se establece, constitucionalmente, el sustento de

nuestra Federacién al concurrir en él la representacion de los Estados.

Las reformas que han tenido lugar en el Senado son, por un lado,
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la que establecié que a los dos senadores de mayoria se agregard uno de la

«primera minorfa», que corresponderia al partido que ocupara el segundo

lugar en la votacién, con lo que dicha Cdmara se integraria de 96 senadores;

y, por el otro, la que introdujo el sistema de representaciéon proporcional, por

el que se elegirfa un senador mas para dar un total de 128, que es el actual

ndmero de sus integrantes.

Como podra notarse a simple vista, las diferencias entre las dos

Céamaras son mas que evidentes:
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En cuanto a su forma de integracién, los diputados de
mayoria se eligen en distritos y los senadores por entidad
federativa. Los diputados de representacién proporcional
en cinco circunscripciones plurinominales y los senadores
en una circunscripciéon plurinominal nacional. No existen
diputados de primera minorfa; en el caso de los senadores,
la cuarta parte de esa Cadmara se asigna a la férmula que
haya obtenido el segundo lugar de la votacién en la entidad.

En cuanto al nimero de sus miembros, como ya hemos
visto, los diputados son 500 y los senadores 128.

En cuanto a sus funciones politicas, la Cdmara de Diputados
tiene a su cargo, entre otras, el sistema de fiscalizacién
superior, contando con un érgano técnico que es la Auditoria
Superior de la Federacién para efectuar los trabajos de
revisién de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal; en
cambio, el Senado ratifica los tratados internacionales y
las convenciones diplométicas que celebra el Ejecutivo.

En cuanto a sus responsabilidades financieras, determinar las
fuentes de los ingresos publicos es una atribucién de las dos
Camaras, en tanto que se hace mediante una Ley del Congreso;
pero, discutir y aprobar el Presupuesto de Egresos de la
Federacién es facultad exclusiva de la Camara de Diputados.

En cuanto a sus facultades legislativas, si bien corresponde a
las dos Cédmaras la funcién de crear las leyes, legislando
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de manera sucesiva y por separado, proceso en el que
actian de manera indistinta como «de Origen» y «Revisora»,
existen casos como el de la Ley de Ingresos o el de las leyes
impositivas, en que siempre actia como «Cdmara de Origen»
la de Diputados, y el Senado en todo caso es «Revisora».

4.- Régimen de la Comision Permanente

El Articulo 78 del Cédigo Supremo establece las bases para la
integracién de este 6rgano legislativo y determina sus atribuciones. Dicho
precepto constitucional ordena que: «Durante los recesos del Congreso de
la Unién habra una Comisién Permanente compuesta de 37 miembros de
los que 19 seran diputados y 18 senadores, nombrados por sus respectivas
Camaras la vispera de la clausura de los perfodos de sesiones ordinarias. Para
cada titular las Camaras nombrardn, de entre sus miembros en ejercicio, un
sustituto.»

Corresponde a la Permanente atender provisionalmente las
responsabilidades que la Constitucién reserva al Congreso constituido en
Asamblea Unica; asf como darle curso a todas aquellas iniciativas que sefialen
a cada una de las Cdmaras como «de Origen» y, demds asuntos que tengan a
éstas como destinatarias. Asilo prevé el Articulo 116 de la Ley Orgénica: «La
Comisién Permanente es el érgano del Congreso de la Unién que, durante
los recesos de éste, desempefia las funciones que le sefiala la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.»

Como ha sido comentado, el Pleno de las Camaras de Diputados y
Senadores del Congreso de la Unién se retine alo largo del afio en dos perfodos
ordinarios de sesiones; as{ lo ordenan los Articulos 65 y 66 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos. El tiempo que transcurre entre esos
periodos ordinarios es el de los recesos del Congreso. El primero corre del
16 de diciembre de un afio al 31 de enero del afio siguiente, excepto en el afio
que corresponde al inicio del ejercicio sexenal del titular del Poder Ejecutivo
ya que, en este caso, el perfodo ordinario concluird el 31 de diciembre.

El segundo receso abarca del 1° de mayo al 31 de agosto.

Ahora bien, vale la pena aclarar que el hecho de que no se encuentre
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sesionando el Pleno de cada Cdmara, no significa que no continten las
actividades de la organizacién interna de cada Cémara, como los Grupos
Parlamentarios, las Comisiones o Comités y la administracién de cada Camara.

En aras de la continuidad que debe tener el funcionamiento de los
érganos legislativos, los diputados y senadores que integran la Comisién
Permanente deberdn reunirse inmediatamente después de que se ha llevado
a cabo la sesién de clausura del periodo ordinario del Congreso que, en todo
caso, es la sede de la Camara de Diputados, por lo que ahi mismo se congregan
para elegir a su Mesa Directiva e instalarla de conformidad con lo sefialado
por el Articulo 118 de la Ley.

El Articulo 119 ordena que: «E1 Presidente y el Vicepresidente serdn
elegidos para un perfodo de receso, entre los diputados y para el periodo
siguiente, entre los senadores.» Se observa de manera muy clara que de los
seis recesos que ocurren durante los tres afios de una Legislatura, el primer
receso de cada afo, es decir, el que abarca medio mes de diciembre y enero
(cada seis afios s6lo el mes de enero) tendra de entre los diputados a su
Presidente y Vicepresidente y, en el segundo receso de cada afio, de mayo a
agosto, ocuparan tales cargos los senadores.

Por otro lado, segtin lo manda el Articulo 124: «La Comisién
Permanente no suspendera sus trabajos durante los perfodos extraordinarios
de sesiones que se convoquen, salvo en aquellos que se refiera al asunto para
el que se haya convocado el periodo extraordinario respectivo.»

Las atribuciones de la Comisién Permanente tienen que ver con
materias de control, ratificacién de nombramientos, recepcién de iniciativas,
autorizacién de licencias y atribuciones politicas en general, nunca con el
procedimiento de formacién de las leyes.

III.- Regulacién Constitucional de la
Organizacién Interna del Poder Legislativo.

Como podra facilmente deducirse, las diferencias en las estructuras
de los 6rganos legislativos a partir de la normativa constitucional, dan lugar
a formas de organizacién interna que también reflejan esa diversidad, aunque
igualmente debe reconocerse que no son absolutamente distintas esas formas,
ya que identificamos algunos elementos comunes.

102




uorum

Legislativo

Vale la pena hacer énfasis en el hecho de que la organizacién
interna del Poder Legislativo, en otras palabras, del Congreso, de la
Cédmara de Diputados, del Senado de la Republica y de la Comisién
Permanente, es una materia regulada por la Ley Organica del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos, y cuyo fundamento se
encuentra en el Articulo 70, parrafos segundo y cuarto: «El Congreso
expedird la ley que regulara su estructura y funcionamiento internos.

«Esta ley no podra ser vetada ni necesitara de promulgacién del
Ejecutivo Federal para tener vigencia.»

1.- Organizacion Interna del Congreso de la Union.

En estricto sentido, la organizacién interna del Congreso de la
Unién es la de las Camaras de Diputados y Senadores, por lo que puede
afirmarse que no existe una organizacién congresional independiente
o separada del aparato interno de las Cdmaras (especialmente de la
de Diputados), ya que los trabajos de la Asamblea Unica o Sesién
Conjunta, siempre tienen lugar en el recinto de la representacién popular.

Si no existe, constitucional ni legalmente, una organizacién interna
del Congreso como Asamblea Unica, tampoco es dable una «Administracién
Congresional».

El Articulo 5.2 de la Ley Organica del Congreso expresamente sefiala:

«Cuando el Congreso sesione conjuntamente lo hara en el recinto
que ocupe la Camara de Diputados y el Presidente de ésta lo sera de aquél.»
Por cuanto tiene que ver con el ejercicio de la funcién legiferante del
Congreso, reiteramos que el proceso para la formacién de las leyes se
efectia en cada Cdmara por separado y en forma sucesiva; por lo tanto,
cada Cdmara encuentra en su propia organizacién interna el respaldo
para cumplir con sus responsabilidades constitucionales en la formacién
de las leyes. Ahf acttian sus érganos politico-partidistas, legislativos
y las dependencias y unidades que forman la administracién camaral.

2.- Organizacion Interna de la Cdmara de Diputados

El apoyo para la ordenacién interna de la Camara de Diputados la
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encontramos en el Articulo 50 del Cédigo Supremo, que sefiala: «El Poder
Legislativo de los Estados Unidos Mexicanos se deposita en un Congreso
General, que se dividird en dos Camaras, una de Diputados y otrade Senadores.»

[gualmente, deben considerarse las disposiciones ya mencionadas en
torno a la estructura de dicha Camara.

Es de singular importancia el contenido del Articulo 74, ya que
establece las facultades exclusivas de la Cdmara de Diputados.

Conforme lo establece el Titulo Segundo, Articulos 14 a 57 de la
Ley Organica, que hace una regulacién precisa de la organizacién interna de
la Camara de Diputados, ésta cuenta con Grupos Parlamentarios, Junta de
Coordinacién Politica, la Asamblea Plenaria, Mesa Directiva con su Presidente
(que lo es del Pleno), Vicepresidente y Secretarios, Comisiones, Conferencia
para la Direccién y Programacién de los Trabajos Legislativos (que no existe
en la organizacién interior del Senado) y su administracién camaral.

En la parte administrativa, la Cdmara de Diputados tiene como
caspide de la pirdmide una Secretaria General, de 1a que dependen la Secretaria
de Servicios Parlamentarios y la Secretaria de Servicios Administrativos
y Financieros, jerarquias y denominaciones que no coinciden con las del
Senado, encontrandose formadas cada una de estas Secretarfas por unidades
administrativas que incluyen Direcciones Generales, Direcciones de Area,
Subdirecciones, Departamentos, etc.

3.- Organizacion Interna del Senado de la Repiiblica

El fundamento comin del Senado y de la Cdmara de Diputados para
establecer su organizacién interna es el ya referido Articulo 50 constitucional;
siendo el 76 el que fija las facultades exclusivas del primero.

La organizacién interna del Senado presenta las mismas 4reas: la
politico-partidista, representadas por los Grupos Parlamentarios y la Junta
de Coordinacién Politica; la legislativa con el Pleno, la Mesa Directiva y
las Comisiones; y la administrativa con sus dependencias o unidades. Una
diferencia que destaca en el Senado, es que en la Ley de la materia se cuenta
con Comités, formas de organizacién que si se observan en la Cdmara
de Diputados; y, como ya se dijo, no cuenta con una Conferencia para la
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Direccién y Planeacién de los Trabajos Legislativos. En cuanto a las unidades
administrativas hay que destacar que, a diferencia de la Cdmara de Diputados,
en el Senado funcionan una Secretaria General de Servicios Parlamentarios
y una Secretarfa General de Servicios Administrativos y Financieros que,
en condiciones de igualdad, son las responsables de la administracién
senatorial.

La organizacién interna de la Camara de Senadores se regula en el
Titulo Tercero, Articulos 59 a 115 de la Ley Orgénica.

4.- Organizacion Interna de la Comision Permanente

Respecto a este tema, podemos citar el Articulo 127 de la Ley
Organica que establece: «La Comisién Permanente podra tener hasta tres
Comisiones para el despacho de los negocios de su competencia.»

Para el estudio, andlisis y dictamen de los asuntos que la Constitucién
y la Ley le encargan, la Comisién Permanente podrd formar esos érganos
colegiados de trabajo entre los que se distribuirdn las responsabilidades,
siendo dichas Comisiones las encargadas de presentar a la asamblea formada
por Diputados y Senadores sus propuestas de resolucién.

Esta situacion es del todo explicable, toda vez que asf se vincula el
accionar de la Comisién Permanente con la organizacién interna de cada
Cémara, las que contintian laborando.

La disposicién del Articulo 128 de la Ley se refiere a que: «Durante
los recesos del Congreso, se presentaran a la Comisién Permanente, para
su examen y aprobacion, los presupuestos de dietas, sueldos y gastos de
las respectivas Cémaras, conforme a los procedimientos establecidos en la
presente Ley.»

Este Articulo conserva, a contracorriente de lo que ha sido el
desarrollo del Derecho Legislativo y la administracién camaral, la posibilidad
muy marginal de intervencién de la Comisién Permanente en el 4mbito de
las cuestiones administrativas y financieras internas de las Cdmaras.

Las atribuciones administrativas y financieras de las Cdmaras del
Congresosondelasconsideradasporladoctrinaconstitucional como «facultades
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previstas las administrativo-financieras en su fraccién I. El ejercicio de las
facultades comunes, en todo caso, se realiza de manera independiente por
cada Camara, o como dice el citado precepto de la Ley fundamental: «sin
intervencién de la otra.»

Las «facultades comunes» no deben confundirse con las «facultades
exclusivas» a que se contraen los Articulos 74y 76 constitucionales.

Por la forma de su funcionamiento, tinica y exclusivamente durante los
recesos ¥, al tenor de lo dispuesto por el Articulo 117.2 de la Ley Organica del
Congreso: «La Comisién Permanente celebrara sus sesiones correspondientes
al primer receso de cada afo de la Legislatura en la sede de la Cdmara de
Diputados, y en el segundo receso, en lade la Cdmara de Senadores»; es evidente
quelaorganizacién internade cada Cdmara apoyalas actividades dela Comisién
Permanente sin que sea necesario contar con unidades administrativas propias.

Salvo la disposicién referida del Articulo 127, se puede afirmar
que no existen otros érganos internos distintos a los ya mencionados; en
consecuencia, no existe una «Administracién de la Comisién Permanente».

IV.- Regulacién Constitucional de los
Procedimientos en el Poder Legislativo.

Las reglas relativas a la manera en que funciona y opera el Poder
Legislativo, es decir, las que atafien a los procedimientos, también pueden
ser divididas en cuatro grandes rubros: a) Del Congreso; b) De la Cdmara de
Diputados; ¢) De la Camara de Senadores; y d) De la Comisién Permanente.

1.- Procedimientos del Congreso

En torno a la cuestiéon procedimental del Congreso, es necesario
distinguir la parte del procedimiento de creacién de las leyes y aquellos
otros procedimientos que se aplican a la actividad de dicho érgano, cuando
actia como Asamblea Unica o Sesién Conjunta de las dos Camaras.

A) Legislando las Camaras de manera sucesiva y por separado,
estamos hablando de una serie de actos concatenados mediante
los cuales se forman las leyes en nuestro sistema constitucional, la
que abarca la accién de las dos Camaras; por lo tanto, destaquemos
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las caracteristicas esenciales del procedimiento legislativo:

a) Unicidad.- Significa que el procedimiento legislativo es tnico, en
tanto comprende la accién legiferante de las dos Cdmaras, ya que la
ley creada siempre serd un acto del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos;

b) Unidad.- Aspecto que denota la calidad unitaria del procedimiento de
formacion de las leyes, dado que abarca todas las etapas que han de
seguirse, sin que sea posible hablar de un procedimiento legislativo
en cada Cdmara; solamente hay un procedimiento que abarca a
ambas Cdmaras legislativas, resultando que ciertas etapas como las
de estudio, andlisis y dictaminacién en Comisiones, la discusién y
aprobacién se dan por partida doble, al realizarse por cada una de ellas;

c) Vinculatoriedad.- En el desarrollo del procedimiento legislativo,
dado el sistema bicameral, existe constitucional y legalmente un
encadenamiento de la Cdmara de Diputados y la de Senadores para la
creacién de la Ley, porque si bien es cierto que los trabajos de analisis,
dictaminacién, discusién y aprobacién de un proyecto se realiza en
ambas Camaras, al expedirse la ley en cuestién, ésta se atribuye
al Congreso, érgano en el que se deposita el Poder Legislativo, y

d) Finalidad.- La accién que desarrollan las Cdmaras tiene como
objetivo y propésito comun la creacién de normas juridicas,
abstractas y generales que regulen la conducta de los individuos.

B) Asamblea Unica de Diputados y Senadores o Sesién Conjunta de
ambas Cédmaras.- Cuando nos referimos a la forma en que funciona y opera el
Congreso en los casos distintos a la formacién de las leyes, estamos hablando de
procedimientos congresionales para desahogar aquellas funciones de caracter
politico que la Constitucién le encomienda y, respecto de las cuales la propia
Ley Fundamental fija ciertas bases procedimentales que la ley debe normar
al detalle. Sin embargo, no ha existido un desarrollo normativo especializa-
do en los procedimientos que corresponden al ejercicio de esas facultades.

2.- Procedimientos de la Cdmara de Diputados

Sin lugar a dudas, el tema de los procedimientos camarales tiene una
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singular importancia: en ellos descansa el ejercicio de las facultades exclusivas
de cada una de las Camaras. Los procedimientos camarales se desahogan
cuando la Camara de Diputados analiza, discute y toma resoluciones sin
intervencién de su homoéloga, como en los casos del Presupuesto de Egresos
o la revisién de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal.

Ahora bien, los procedimientos presupuestario y de control
y fiscalizacién superior se desarrollan en los mismos términos que el
procedimiento legislativo dado que se inicia con una iniciativa, la que se
turna a una Comisién para su estudio y dictamen, el cual se somete a discusién
y aprobacién del Pleno; en sentido estricto, no pareciera haber diferencias
sustanciales respecto al procedimiento legislativo.

En los demads casos, los procedimientos camarales, excepcién hecha
de la etapa de la iniciativa, la presentacién de propuestas, el turno a Comisién
para su andlisis y dictaminacién, su discusién y aprobacién por el Pleno, casi
no varfa salvo en materia de votaciones, ya que las que corresponden a las
leyes siempre son nominales, reservandose las «votaciones econémicas» y
«por cédula» para el resto de los asuntos.

En materia de procedimientos camarales, se aplica el Reglamento
para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos; pero, cuando no existen en él normas aplicables para la atencién
de cierto tipo de materia, como la comparecencia del Secretario de Hacienda
y Crédito Publico para la entrega de las iniciativas presidenciales de Ley de
Ingresos de la Federacién y de Presupuesto de Egresos de la Federacién, se
resuelve mediante acuerdos denominados de «practica parlamentaria».

3.- Procedimientos del Senado de la Repiiblica

LodichorespectoalaCamaradeDiputadosenmateriade procedimiento
camaral, es exactamente igual en cuanto a la aplicaciéon de las etapas y
formalidades del procedimiento legislativo por el Senado de la Republica
para la aprobacién de tratados internacionales o convenciones diplomaticas.

En tratdndose de materias distintas a la de tratados y convenciones,
el Reglamento del Congreso tampoco prevé procedimientos senatoriales
aplicables al ejercicio de las demds funciones que la Constitucién le reserva a la
llamada «Cémara Alta», porloqueseaplican enlo conducentelasreglasrelativas
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a presentacién de propuestas, dictamen, discusién en la asamblea y aprobacién.
4.- Procedimientos de la Comision Permanente

Dice el Articulo 122 de la Ley: «Los asuntos cuya resolucién
corresponda al Congreso o a una de las Camaras y que durante el receso se
presenten a la Comisién Permanente, se turnaran a las Comisiones relativas
de la Camara que corresponda.

«Cuando se trate de iniciativas de ley o de decretos, se imprimiran
y se ordenard su insercién en el Diario de los Debates; se remitirdn para su
conocimiento a los diputados o senadores, segtn el caso, y se turnardn a las
Comisiones de la Cdmara a que vayan dirigidas.»

Esta disposicién resalta que las actividades de los integrantes del
Poder Legislativo son permanentes e ininterrumpidas; por lo tanto, los
asuntos que sean competencia del Congreso o aquellos que las Cdmaras
deban resolver en ejercicio de las facultades exclusivas que a cada una le
reserva la Constitucién, deben ser turnados por la Comisién Permanente.

Adicionalmente, el Articulo precisa el tramite que la propia Comisién
Permanente debe dar a los proyectos de ley o decreto que se le presenten para
discusion y aprobacién del Congreso, es decir, por las dos Camaras de manera
sucesiva y por separado, los que se comunicardn a los diputados o senadores,
segln sea el caso, y se turnardn a la Comisiéon competente de la Cdmara que
en el proceso legislativo le corresponda actuar como «Camara de Origen».

Mencién especial merecen las facultades de la Comisién Permanente
a que se contraen los Articulos 125 y 126 de la Ley Organica.

El Articulo 125 nos dice: «La Comisién Permanente del Congreso
de la Unién designard al Presidente provisional en los casos de falta absoluta
o temporal del Presidente de la Republica durante el receso de las Cdmaras.
En la misma sesién resolverd convocar al Congreso General a un perfodo
extraordinario de sesiones, para el efecto de que se designe Presidente interino
o sustituto. La convocatoria no podra ser vetada por el Presidente provisional.»

La norma suprema en el Articulo 84 se refiere a dos diversas
situaciones en que el Ejecutivo falte de manera absoluta: la primera, cuando
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ese hecho suceda dentro de los dos primeros afos del sexenio y, segunda,
cuando tal ocurra en los dltimos cuatro; asimismo, prevé que el Congreso
pudiera encontrarse en sesiones o en receso y, en este tltimo caso, en funciones
la Comisién Permanente.

Aun cuando el Articulo 125 no hace el reenvio al texto del citado
precepto constitucional, debemos decir que, en lo que atafie a la intervencién
de la Comisién Permanente, ésta se da de manera similar en las dos hipétesis
constitucionales de falta absoluta del Presidente de la Republica: designacién
de Presidente provisional y expedicién de convocatoria a un perfodo
extraordinario de sesiones de las Cdmaras del Congreso.

La disposicién legal se refiere también a las situaciones distintas
que tienen lugar por la falta temporal del Presidente de la Republica, a
las cuales se refieren los parrafos segundo y tercero del Articulo 85 de la
Constitucién: cuando la falta es temporal, hasta por 30 dias, y cuando dicha
falta es mayor a ese término. En la primera, la Comisién Permanente, al
tenor del mandato constitucional citado, «...designard un Presidente interino
para que funcione durante el tiempo que dure dicha falta...»; en la segunda,
simplemente convocard a sesiones extraordinarias al Congreso «...para que
resuelva sobre la licencia y nombre, en su caso, al Presidente interino.»

Por su parte, el Articulo 126 refiere: «Si el Congreso de la Unién,
se halla reunido en un perfodo extraordinario de sesiones y ocurre la falta
absoluta o temporal del Presidente de la Republica, la Comisién Permanente,
de inmediato, ampliara el objeto de la convocatoria a fin de que el Congreso
esté en aptitud de nombrar al Presidente interino o sustituto, segun proceda.»

Situacién que pudiera darse cuando la Comisién Permanente haya
convocado a periodo extraordinario de sesiones a las Cdmaras de Diputados
y Senadores del Congreso de la Unién y, encontrandose éstas realizando
los trabajos correspondientes, ocurriera la falta absoluta o temporal del
Presidente de la Republica. En tal caso, bastard que en sesién de la Comisién
Permanente se proponga tal asunto y se apruebe para ampliar la convocatoria
con el punto relativo, a fin de que el Congreso proceda en los términos de lo
ordenado por los Articulos 84 y 85 de la Constitucién.

Al concluir los recesos, el Articulo 129 determina que: «L.a Comisién
Permanente, el tltimo dfa de su ejercicio en cada perfodo, debera tener formados
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dos inventarios, uno para la Cdmara de Diputados y otro para la de Senadores.

"Dichos inventarios se turnardn a las Secretarias de las
respectivas Camaras y contendrdn las memorias, oficios, comunicaciones
y otros documentos que hubiere recibido durante el receso del Congreso."

Aunque de manera impropia, este Articulo refiriéndose al tiempo
en que entra en funciones la Comisién Permanente lo menciona como
«periodo», debe decirse que, con el dnimo de descartar alguna posible
confusién con lo que es el «perfodo ordinario», expresién que alude a
las actividades que realizan las asambleas plenarias de las Camaras del
Congreso, a lo que se refiere la presente disposicién legal es a «cada
receso», etapa en la que entra en actividad la Comisién Permanente.

Como ya hemos afirmado, la Comisién Permanente es el
6rgano que actia a nombre del Congreso durante el lapso en que
no se retne el Pleno de las Camaras; en consecuencia, al concluir el
tiempo del receso entregara a éstas toda la documentacién relativa
a los asuntos atendidos, de manera ordenada, clasificada y separada
conforme a las atribuciones que a cada una de ellas correspondan.

V.- Consideraciones sobre la Reforma del Poder Legislativo.

Las lineas constitucionales y politicas que pudieran fundamentar
alguna propuesta para construir la reforma del Poder Legislativo
igualmente deben ser referidas: 1) Al Congreso; 2) A la Cdmara de
Diputados; 3) A la Camara de Senadores; y 4) A la Comisién Permanente,
considerando tres aspectos normativos: a) La estructura de los 6rganos
legislativos; b) La organizacién interna; y c¢) Los procedimientos.

1.- Respecto a la Estructura y Funcion del Congreso
y de las Cdmaras de Diputados y Senadores

En los dltimos tiempos no se observa en el panorama constitucional
que exista alguna tendencia para impulsar muchas o muy drasticas reformas

a la Estructura o a la forma de integracién de los érganos legislativos.

La cuestién mas importante que ha llegado a discutirse es la que
pretendia la reeleccién inmediata de los legisladores.
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En los dias recientes, se ha vuelto a traer a colacién la propuesta de
modificar los Articulos 59y 116 de la Constitucién para instaurar la reeleccién
inmediata de los legisladores federales y locales, asf como de los Presidentes
Municipales, la cual fue desechada en la Camara de Origen que fue el Senado
de la Republica.

En 1933 se introdujo la reforma a dichos preceptos constitucionales
para establecer un sistema de reeleccién no continua o mediata.
A través de esta férmula que lleva setenta y dos anos de aplicarse
en el pafs, se ha dado equilibrio a nuestras instituciones politicas.

Se ha dicho que México y Costa Rica son los tinicos paises en el mundo
que no tienen establecida la reeleccién de sus legisladores y que, por lo tanto,
no viven en la «normalidad democratica»; argumento que cae por su propio
peso. Nuestro sistema de reeleccién discontinua o mediata es sobradamente
més ventajoso que el de la reeleccién inmediata existente en otros paises. El
nuestro es un mecanismo politico-constitucional mucho més avanzado que el
que se halla instaurado en la gran mayoria de las naciones del mundo, lo que
nos convierte en ejemplo para aquellos pueblos que verdaderamente aspiran
a vivir en la democracia.

La no reeleccién en México nacié de una lucha histérica contra
las dictaduras conservadoras que el pueblo padecié a lo largo de muchos
anos, durante los siglos XIX y XX. También debe observarse que
la no reeleccién es un legado revolucionario que debe ser defendido,
y entender que si se instituy6 la reeleccién mediata en los afios
posteriores a la Revoluciéon obedecié a un acuerdo politico, dadas las
dificiles condiciones que enfrentaba la vigencia de la Constitucién.

No serfa atrevido afirmar que el intento reeleccionista en la
Presidencia de la Republica del Gral. Alvaro Obregén, derivé de que la
Constitucién permitia la reeleccién de los legisladores, por lo que, después
de la muerte del caudillo, habrfa de modificarse la Ley suprema para remachar
el principio revolucionario de la «No Reeleccién» presidencial.

Con una buena dosis de sabiduria politica, se vio que la reeleccién
de los legisladores tendria que ser discontinua o mediata a fin de atenuar,
también, el peso politico de los revolucionarios en las estructuras del Poder
publico, de manera muy sefialada en los cargos legislativos.
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De no haberse reformado la Constitucién para establecer la reeleccién
mediata, se hubiera creado en México una especie de «estamento legislativo»,
una «casta sagrada iniciada en los secretos del arte de la legislacién» con
funestas consecuencias para el desarrollo politico, econémico y social de la
Nacién, que es a lo que aspiran quienes promueven la reeleccién inmediata
de diputados y senadores.

La derecha ha calculado mal su pretension de reinstaurar la reeleccién
inmediata o continua, con el tinico propésito de elevar a rango constitucional
un cierto privilegio, aunque lo niegue, pues digase lo que se diga, alcanzar un
cargo de representacién popular siempre se facilita mas a quien lo detenta que
a quienes estdn fuera del ejercicio de la funcién, lo que impide la movilidad
de los cuadros y militantes de los partidos politicos.

La permanencia de los legisladores no casa bien con el principio
republicano de la renovacién de los individuos en los cargos piblicos, por lo
que en México no se puede sostener un sistema de representacién popular
basado en la reeleccién inmediata, si realmente hay la aspiracién a una
democracia auténtica, por mas que se diga que esa permanencia en los cargos
legislativos depende de la voluntad del pueblo. Se afirma que la reeleccién
inmediata permitirfa a la ciudadanfa emitir un juicio sobre sus legisladores, a
los que castigaria o premiarfa en las urnas con el rechazo o el otorgamiento
de su voto. Este es un falso conflicto que la naturaleza misma del sistema de
reeleccién mediata a nivel constitucional deja resuelto de rafz; por otro lado,
un juicio exactamente igual ocurre en el caso de la reeleccién discontinua.

La no reeleccién inmediata de los legisladores es el dique para
las pretensiones reeleccionistas en la Presidencia de la Republica, y lo
saben bien todos, que mientras no se desmantele el sistema de reeleccién
mediata de diputados y senadores y se instaure la reeleccién continua no
se puede, ni siquiera, hablar de lo que el sector conservador considera «las
ventajas de la reeleccién presidencial para nuestra atribulada democracia.»

También se ha considerado que la reeleccién inmediata favoreceria
la «profesionalizacién» de los legisladores; en lo que no reparan es que en
ningun pafs del mundo, pero especialmente en México, jamds debe verse la
funcién de los representantes de la Naciéon como «una chamba», en la que
sobre los intereses de la sociedad impere el elemento ideolégico individualista
que subyace en la ambicién de que ser diputado federal o local, senador o
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Presidente Municipal es una profesién liberal y lucrativa que se lleva bien
con el tréfico de influencia.

Otro tema que ha llegado a mencionarse y que ha atraido la
atencién de los especialistas, ciudadanos, empresarios, partidos politicos y
de los propios legisladores, ligado a la funcién y estructura constitucional
de la Cdmara de Diputados, es el de dar a nuestro régimen presidencialista
un giro hacia formas parlamentarias creando la figura del «Jefe de
Gabinete» o «Jefe del Gobierno Federal», bajo cuyo cargo quedarian
los asuntos de gobierno y administracién publica, reservandose para el
Presidente de la Republica, exclusivamente, la funcién de «Jefe de Estado».

La designacién del Jefe de Gabinete o Jefe del Gobierno
Federal estaria determinada por una mayoria que se determine
del total de curules que obtenga un partido por si o en alianza
con otros partidos en la integracién de la Cdmara de Diputados.

2.- Respecto a la Organizacion Interna del Congreso
y de las Cdmaras de Diputados y Senadores.

La organizacién interna de cada una de las estructuras
que forman el Poder Legislativo Federal, en lo politico-partidista,
lo legislativo y lo administrativo, tienen como base y sustento
disposiciones constitucionales a las cuales se adiciona la Ley
Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.

La naturaleza juridica de dicha ley hace que sus normas tengan
como objeto de regulacién todo lo relativo a la estructura y organizacién
interna, criterio que debe respetarse a fin de no intentar introducir en
ella disposiciones relacionadas con los procedimientos. Promover o
proponer reformas y adiciones o, incluso, una nueva Ley Orgdnica del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, es evidente que
se referird a la estructura y organizacién interna del Poder Legislativo.

Esta Ley no resultarfa técnicamente correcta si incluyera cuestiones
relacionadas con los procedimientos; estos deben ser normados por

una ley distinta dedicada exclusivamente a procedimientos legislativos.

El jueves 2 de diciembre de 2004 se aprob6 una modificacién al
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péarrafo 1 del Articulo 3° de la Ley Orgénica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos, publicada en el Diario Oficial de la Federacion
del 80 de diciembre de 2004, quedando en los siguientes términos:

«1. El Congreso y las Camaras que lo componen tendran la
organizacién y funcionamiento que establecen la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, esta ley, las reglas de funcionamiento del
Congreso General y de la Comisiéon Permanente, asi como los reglamentos
y acuerdos que cada una de ellas expida sin la intervencién de la otra.»

El texto anterior a la reforma decia:

«1. El Congreso y las Camaras que lo componen tendran la
organizacién y funcionamiento que establecen la Constitucién General de la
Repiblica, esta ley, el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos y los ordenamientos internos
que cada una de las Camaras expidan en ejercicio de sus atribuciones
constitucionales y legales.»

El cambio que se introdujo es casi imperceptible, se sustituyé la
referencia al Reglamento por la expresién «reglas de funcionamiento», con lo
que se vuelve tautoldégico el término «funcionamiento», dado que un renglén
arriba se habla de «organizacién y funcionamiento»; la otra observacién es
que, precisamente, el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso,
a pesar de toda su obsolescencia, establece las «reglas de funcionamiento»
del Congreso constituido en Asamblea Unica o Sesién Conjunta de las dos
Camaras, asf como de la Camara de Diputados, del Senado de la Republica
y la Comisién Permanente; en consecuencia, «reglas de funcionamiento del
Congreso y de la Comisién Permanente» resulta sinénimo de Reglamento;
con una observacién adicional que no se percibié al reformar el precepto
legal en comento, que el Poder Legislativo en nuestro pafs descansa en
cuatro 6rganos: 1) El Congreso, con las dos Cédmaras legislando sucesiva
pero separadamente; y cuando éstas se constituyen en Asamblea Unica; 2)
La Camara de Diputados; 8) El Senado de la Republica; y, 4) La Comisién
Permanente; no menciondndose a la Camara de Diputados y al Senado.

[gualmente resultan sinénimos la expresién «...reglamentos
y acuerdos que cada una de ellas expida sin al intervencién de la
otra..» y «.ordenamientos internos que cada una de las Cdmaras
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expidan en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y
legales...», pues se alude a las facultades exclusivas de cada Cdmara.

3.- Respecto a los Procedimientos Legislativos

[.- En materia de procedimientos congresionales debemos hacer una
clara distincién entre el procedimiento legislativo y los otros procedimientos
que sigue el Congreso cuando sesionan conjuntamente la dos Cdmaras.

A) Procedimiento Legislativo. La expedicién de las leyes
es, en todo caso, un acto «congresional» que se desarrolla en nueve
etapas que van desde la preparacién de un proyecto de Ley, pasando
por la iniciativa, dictaminacién, discusidn, aprobacién, expedicién de
la ley, promulgacién y publicacién, hasta la iniciacién de la vigencia.

El procedimiento de formacién de las leyes ocupa el capitulo més
importante del quehacer del Congreso, poniendo en movimiento a otros érganos
para el caso de reformas constitutivas como el titular del Poder Ejecutivo
y dando la posibilidad de participacién de las legislaturas de los Estados;
en sintesis, que entre en accién nuestro sistema legislativo constitucional.

B) Procedimientos que se aplican cuando las dos Cdmaras
forman Asamblea Unica y que son de naturaleza juridica distinta a la del
procedimiento legislativo. Ejemplo de este tipo lo constituye el acto de inicio
del primer perfodo ordinario de sesiones del Congreso de la Unién, al que
debe concurrir el titular del Poder Ejecutivo y rendir un informe del estado
que guarda la Administracién Publica Federal, obligacién que dimana del
mandato del Articulo 69 de la Constitucién General de la Republica.

La apertura de ese primer perfodo ordinario de sesiones representa
un acto de la mayor trascendencia politica en cada uno de los tres afios
que forman la Legislatura; aqui se da un acto de control constitucional
del Poder Legislativo sobre el Ejecutivo, por lo que éste debe concurrir
al recinto en que se retinen las dos Cdmaras y rendir un informe.

La sesién de apertura del periodo ordinario no es sélo formal
o protocolaria, si bien es cierto que no siempre se ha desarrollado
de la manera como ocurre actualmente; esto es, desde la entrada en
vigor de la vigente Ley Organica del Congreso. Tal como lo dispone
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el numeral 2, del Articulo 7°, después de la solemne declaraciéon de
apertura del perfiodo de sesiones, en estricto sentido, ya iniciados los
trabajos del primer perfodo de sesiones, los diferentes partidos politicos
representados en el Congreso fijan sus posiciones politicas; es el primer
acto de los legisladores. El segundo sera recibir el informe presidencial.

Durante la presentacién del informe quedan prohibidas las
interrupciones y, atin cuando el numeral 3 del citado Articulo de la Ley prohibe
«lasintervenciones»,debeentendersequenoserefierealasque tienenlugarantes
delallegada del titular del Poder Ejecutivo, sino a las que pretendieran hacerse
por los legisladores una vez iniciada la presentacién y lectura de dicho informe.

La respuesta del Presidente de la Cdmara de Diputados, que lo es
del Congreso, al informe que presenta el Ejecutivo del estado que guarda
la Administracién Publica Federal, no es un momento para expresar
sus sentimientos o su opinién personal, ya que temporalmente ocupa la
Presidencia del érgano legislativo, como tampoco es una oportunidad
de ataque, defensa o halago al Presidente, sino un acto republicano
cuya esencia es la de cumplir con las funciones de control legislativo
sobre el gobierno. El informe presidencial sera analizado en las sesiones
subsiguientes a la de apertura del periodo ordinario de sesiones, en
el orden de materias que dispone el numeral 4 del Articulo referido.

II.- Procedimientos Camarales (Diputados). El ejercicio de facultades
exclusivas por la Camara de Diputados implica que deben seguirse ciertos
procedimientos. Los mds destacados, sin duda, son: el procedimiento
presupuestario, el procedimiento de fiscalizacién superior (revisién de la
Cuenta de la Hacienda Publica Federal), la Declaracién de Procedencia (en
los casos de presunta responsabilidad de los servidores ptblicos de mas alto
rango a que se refiere el Articulo 111 constitucional), los cuales se realizan
integramente en el seno de la Camara de la representacién popular.

Los tipos de responsabilidad en que puede incurrir un servidor piblico
con sus acclones u omisiones es un tema de la mayor importancia politica y
social, tratese de casos de responsabilidad civil, administrativa, politica o penal;
y si hablamos de una escala de esas responsabilidades de los servidores ptblicos,
por su gravedad tendrfamos que coincidir en que la responsabilidad penal es el
caso mas serio al que se enfrenta el poder publico y la sociedad en su conjunto.
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La comisién de un ilicito que sancionan las leyes penales siempre
tendra el nivel més grave de conducta antisocial, resultando mas pernicioso
cuando se comete por un servidor publico. Con la denuncia, acusacién o
querella ante la instituciéon del Ministerio Publico, se inicia el procedimiento
penal en contra del presunto responsable de un delito, teniendo lugar una
serie de diligencias e indagatorias que llevan como fin integrar la averiguacién
previa y, con base en ella, realizar el ejercicio de la accién penal ante la
autoridad jurisdiccional.

Es en este punto donde ciertas funciones publicas, tanto legislativas
como judiciales y administrativas de importancia y trascendencia paralavidadel
pats, reciben una proteccién especial que ha sido elevada a rango constitucional.
Es el caso de la denominada «Declaracién de Procedencia», medida protectora
que abarca a los servidores publicos senialados en el Articulo 111 constitucional.

La Declaracién de Procedencia se ha puesto en manos de la
representacién popular, la que no debe dejarse influir por intereses facciosos,
especialmente si se toma en cuenta que en ocasiones la imputacién de
un acto u omisién sancionado por las leyes penales puede formar parte
de una maquinacién politica, de una farsa, o llegar a ser motivada por
la animadversién o, lo que serfa peor, convertirse en instrumento de
persecucién, dada la situacién hasta hoy inquebrantable de dependencia de
la institucién del Ministerio Publico Federal de las decisiones del Ejecutivo.

En tal virtud y dado que la Declaracién de Procedencia se encuentra
vinculada a un procedimiento penal, deberfa regirse por los mismos principios
establecidos en el Articulo 17 de la Constitucién; es decir, que sea pronta
y expedita a fin de no contribuir a entorpecer la imparticién de la justicia.

Por otro lado, resulta contradictorio que no siendo la Declaracién
de Procedencia, en estricto sentido resultado de un fuero, se desarrolle un
complejo procedimiento como si fuera tal, como si se tratara verdaderamente
de un fuero. La tramitaciéon de la Declaraciéon de Procedencia deberfa ser
breve, 4gil y no prestarse a manipulacién politica.

La Constitucién prohibe los fueros en el Articulo 13, excepcién hecha
del fuero de guerra, razén por la cual no resulta congruente que se hable en
el Articulo 111 de «fuero constitucional», ya que habra que insistir que, en
puridad, el dnico fuero constitucional es el militar.
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En ese sentido, serfa necesaria la adecuacién del texto de la Carta
Magna en lo que se refiere a este precepto 111, para que resulte 16gico y
sin contradiccién con la disposicién del Articulo 13; asimismo, convendria
socialmentedesterrar el término «fuero» denuestraLey Suprema, yaque genera
una actitud de repulsa en la ciudadanfa, por la connotacién que tal término tiene
de privilegio y, por supuesto, también serfa necesario depurar el texto de la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos en sus Articulos
25, parrafo primero y 28 péarrafo primero, que utilizan el concepto «fuero».

El séptimo parrafo del citado Articulo 111 establece que: «El efecto
dela declaracién de que ha lugar a proceder contra el inculpado sera separarlo
de su encargo en tanto esté sujeto a proceso penal», lo que significa, ni mas
ni menos, la suspensién del servidor publico en el ejercicio del cargo en el
que fue electo por la voluntad ciudadana o legalmente designado.

Sorprende que en la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos se haga la regulacién de lo que dicho ordenamiento
denomina un «proceso»; asimismo, que se establezca la existencia dentro
de la Comisién Jurisdiccional de una «Seccién Instructora» y que el Pleno
de la Cédmara de Diputados se erija en «jurado de procedencia»; con esta
organizacién procedimental ocurren en la Ley, precisamente, los elementos
que caracterizaron al sistema de fueros; en otras palabras, una jurisdiccién
privativa, un privilegio, por la calidad personal de los inculpados; se da asf un
proceso por érgano legislativo. Este aspecto regulatorio procesal contenido
en la Ley debe cambiarse de manera radical.

El procedimiento camaral para la Declaracién de Procedencia debe
ser simple, sencillo, pronto, casi inmediato, desterrando cualquier similitud
procesal con lo que es el fuero. A un siglo y medio de la abolicién de los fueros
por la Reforma, pareciera todavia aferrarse a nuestro derecho positivo una
institucién de esencia retardataria y conservadora con el pomposo nombre
de «fuero constitucional». No debe conservarse ninguna disposicién que
implique tratamiento de fuero y, por lo tanto, de privilegio personal en la
institucién de la Declaracién de Procedencia.

La razén politica de esta medida radica en que el Constituyente
Permanente cre6 un mecanismo de andlisis, estudio y revisién de lo actuado
por el Ministerio Publico en la etapa indagatoria del procedimiento penal,
y que la representaciéon popular debe llevar a cabo como requisito de
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procedibilidad para que un servidor publico de cierto rango y jerarquia pueda
quedar sometido a la justicia penal ordinaria por la presunta comisién de un
hecho punible, previendo los efectos que se producirfan con la interrupcion
de la funcién constitucional que desempefia ese servidor publico y, de cuya
continuidad, es garante la Camara de Diputados, al otorgarsele como facultad
exclusiva la Declaracién de Procedencia, lo que convierte a este érgano
legislativo, adicionalmente, en factor de equilibrio y estabilidad politica.

Salvo en aquellos casos de flagrancia o de indubitable y evidente
existencia de los elementos del tipo penal o del denominado «cuerpo del
delito», y tomando en cuenta la gravedad del hecho, la Cdmara no debe actuar
de manera complaciente a la solicitud que le formule el érgano integrador de
la averiguacién previa. La Comisién Jurisdiccional, su Seccién Instructora y el
propio Pleno tendran presente el principio que gufa el arbitrio de un buen juez:
in dubio pro reo, esto es, que en caso de duda, asf sea ésta minima, debe resolverse
en el sentido de que no ha lugar a proceder contra el inculpado, dejando a salvo
las atribuciones de la autoridad investigadora para perfeccionar su indagatoria.

A mayor abundamiento, obsérvese que la experiencia ha dado lugar,
en materia de Declaracién de Procedencia, a una regla no escrita, en virtud de
la razén politica que tuvo en cuenta el Constituyente para instaurarla como
requisito de procedibilidad que opera, en la mayorfa de los casos, en sentido
negativo (no haber lugar a proceder), especialmente si se toma en cuenta lo
dispuesto por la parte final del parrafo segundo del ya citado Articulo 111:
«...]amisma no prejuzga los fundamentos de la imputacién...», lo que equivale
a decir que no se pronuncia sobre la presunta responsabilidad del inculpado;
en consecuencia, la negativa no implica impunidad, sino preservar el ejercicio
de la funcién pablica durante un tiempo determinado, el que una vez cumplido
deja totalmente abierta la via para la accién de la justicia.

En el caso de la Declaracién de Procedencia cuando el Ejecutivo
tederal comete un delito grave del orden comin o traicién a la patria en los
términos del parrafo segundo del Articulo 108 de la Constitucién, el cuarto
parrafo del 111 establece: «Por lo que toca al Presidente de la Republica,
s6lo habra lugar a acusarlo ante la Cdmara de Senadores en los términos del
Articulo 110. En este supuesto, la Camara de Senadores resolverd con base
en la legislacién penal aplicable.»

Con toda seguridad, por la importancia que tiene la comisién de

120




uorum

Legislativo

hechos ilicitos graves por el Presidente de la Reptblica o por realizar actos
de traicién a la patria, se justifica plenamente la intervencién del Senado de
la Reptblica; razén por la que la Declaracién de Procedencia que, respecto
de los servidores publicos sefialados en el Articulo 111, asume la forma de un
procedimiento camaral a cargo de la Camara de Diputados; en el caso de la
presunta responsabilidad penal del Ejecutivo amerita la intervencién de las
dos Cdmaras, con lo que la Declaracién de Procedencia en el caso de éste se
convierte en un procedimiento congresional al requerirse por la Constitucién
el accionar de las Camaras de Diputados y Senadores.

III.- Procedimientos Camarales (Senado de la Republica). De los
procedimientos que se llevan a cabo en la Camara de Senadores destacan el de
aprobacién de los tratados internacionales y convenciones diplomdticas que
celebre el Ejecutivo, la ratificacién de nombramientos y la autorizacién para
que efectivos de las fuerzas armadas puedan salir del territorio nacional que,
como puede observarse, forman parte del &mbito de atribuciones exclusivas
que la Constitucién le sefnala a dicha Cdmara; cuestiones de tal importancia
que deben ser reguladas de manera precisa en su parte de procedimiento.

I'V- Procedimientos de la Comisién Permanente, que son aquellos para
atender y dar tramite a los asuntos de su competencia durante los recesos del
Congreso, como los casos de falta absoluta o temporal del Presidente de la
Republica a que se refieren los Articulos 84 y 85 de la Constitucién, y 125 y
126 de la Ley Orgénica del Congreso, asi como los relativos ala ratificacién del
Procurador de la Republica, de Ministros y Agentes Diplomaticos o Coroneles
u otros jefes superiores de las fuerzas armadas. La falta de disposiciones
especificas que normen el aspecto procedimental es evidente.

Una vez revisados los puntos mas destacados que se relacionan con los
procedimientos legislativos, podemos afirmar que una Reforma del Congreso,
de las Camaras y de la Comisién Permanente, que resulte 16gica, congruente
y con fundamento constitucional, pudiera tomar los rumbos siguientes:

A) En el caso de que se consolidara la tendencia a separar de manera
radical el ejercicio de las competencias constitucionales que corresponden a cada
érgano, entonces se contarfa con diversos instrumentos legales, a fin de regular
encadaunodeelloslaparte procedimental del Congreso, legislandolas Cdmaras
de manera sucesiva y por separado; en otro, las que le corresponden como
Asamblea Unica; en otros dos, los procedimientos camarales y, uno mds, para
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los procedimientos de la Comisién Permanente, lo que darfa las siguientes leyes:

1.- Una Ley Federal de Procedimiento Legislativo
que regule, por un lado, las etapas y momentos inherentes a la
formacién de las leyes federales ordinarias (que también seria
aplicable a los casos de reformas y/o adiciones a la Constitucién).

En este caso, deberia respetarse el principio de «unidad» del
procedimiento legislativo, en el que intervienen tanto las dos Cédmaras,
actuando de manera sucesiva y por separado, y en el que una es «Cémara de
Origen» y la otra «Cémara Revisora», como la intervencién del Presidente
de la Republica en algunas etapas procedimentales o el ejercicio de la facultad
de iniciativa por las Legislaturas de los estados y la Asamblea Legislativa
del Distrito Federal; serfa inconsecuente que para la expedicién de las leyes
existiera «un procedimiento legislativo» para cada Cdmara.

2.- Una Ley de Procedimientos Congresionales, refiriéndose
exclusivamente a los procedimientos distintos al de la formacién de las leyes
para atender y resolver aquellos asuntos que nuestro Cédigo Fundamental
sefiala como competencia del Congreso en Sesién Conjunta de las Cdmaras.

3.- Dos Leyes de Procedimientos Camarales, una para la de Diputados
y otra para la de Senadores, que regularian por separado el analisis, discusién
y resolucién de aquellos asuntos que la Ley Fundamental les reserva en
forma exclusiva; as{ como para el ejercicio de aquellas facultades que, si bien
es clerto que son comunes, se ejercitan de forma independiente en el 4mbito
interno de cada Camara.

4.- Una Ley de Procedimientos de la Comisién Permanente que
regule de manera puntual aquellos casos de facultades como la designacién
de Presidente Provisional, en los casos de ausencia total del Ejecutivo o las
de ratificacién de ciertos nombramientos.

B).- Sila tendencia normativa fuera en el sentido de agrupar la parte
«congresional» en un solo cuerpo juridico, las disposiciones relativas a sus
procedimientos legislativos y, en otros, la parte «camaral», la alternativa serfa
una Ley del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos que abarque
tanto el procedimiento legislativo como todos aquellos procedimientos que
debe seguir el Congreso cuando se constituyen las Cdmaras de Diputados
y Senadores en Asamblea Unica, para atender los asuntos que sefiala la
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Constitucién, asf como los relativos a la Comisién Permanente, sin que se
incluyan los procedimientos que realiza cada una de las Cdmaras (distintos
a su participacién en la formacién de las leyes), ya que respecto a ellas se
expedirfan dos ordenamientos legales de procedimientos camarales.

C).- La tercera posibilidad de la reforma en materia de procedimientos
legislativos serfa la unificacién en un texto legal de todo lo relacionado con
procedimientos; esto es, una Ley Federal de Procedimientos Legislativos (o,
mejor ain, un Cédigo Federal de Procedimientos Legislativos) que abarque
el procedimiento de formacién de las leyes, los procedimientos congresionales
en el caso de Asamblea Unica o Sesién Conjunta de ambas Camaras, los
procedimientos de la Comisién Permanente y los que correspondan a cada
una de las Camaras.

El planteamiento de las diversas alternativas arriba referidas
obedece a la diferenciacién que existe en la naturaleza juridica, competencias
constitucionales, composicién, forma de integracion, representacién y funcién
politica de la Camara de Diputados, el Senado de la Republica, la Comisién
Permanente y el Congreso constituido en Asamblea Unica; pero, también a
un punto de gran relevancia politica, su condicién de que todos forman parte
de uno de los Poderes del Estado mexicano: el Poder Legislativo. Tomar
cualquiera de los caminos sefialados dependerd de la visién que se tenga de
las necesidades institucionales y de la oportunidad politica.
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