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El Licenciado Alfredo del Valle Espinosa, es egresado de la Universidad Nacional
Autébnoma de México, ha sido consultor parlamentario en diversas legislaturas y

actualmente es Secretario de Servicios Parlamentarios de la Camara de Diputados.

En esta reunion vamos a tratar tres puntos fundamentales, el proceso legislativo; el juicio
politico y la declaracién de procedencia; y el aspecto del presupuesto. En principio se
dedica mas tiempo al procedimiento legislativo, porque es el modelo que sirve para el

resto de los procedimientos parlamentarios que tiene a cargo el Congreso.

Generalmente se tiene la idea de que la formulacion, la elaboracién y la creacion de
nuevos ordenamientos juridicos es un trabajo exclusivo de las Camaras, sin embargo, el
articulo 72 constitucional sefiala que en el proceso creador o modificador de leyes o
decretos, concurren los tres poderes de alguna manera, basicamente el Poder Legislativo

y el Poder Ejecutivo, pero también interviene, en su momento, el Poder Judicial.

El procedimiento legislativo es un conjunto de actos que se desarrollan sucesivamente en
el tiempo, con un determinado propdsito o con una determinada finalidad, que es que se
valore si es 0 no conveniente hacer una adicion, reforma o modificacion al orden juridico

existente, la esencia de todo el procedimiento es esa valoracion.

La valoracibn comienza desde que se presenta la iniciativa hasta que se toma la
resolucion por una o por las dos Camaras del Congreso. La valoracion es de una
propuesta de cardcter legislativo, que esta formulada por algin sujeto que tiene ese
derecho, con la que pretende darle solucién a un problema histérico concreto. El debate
sobre un asunto planteado como iniciativa de ley o de decreto, gira en torno de la
propuesta legislativa que cumple con determinadas formalidades y esta presentada
conforme a determinadas reglas de técnica, no obstante la forma, en el fondo, es una

proposicién para solucionar un problema histérico concreto.

En el fondo de la propuesta legislativa se encuentran tres elementos; primero una
problematica social, econdmica, cultural o hasta juridica; segundo una forma de ver esa

problematica por parte del que la esta analizando, su diagnéstico, sus consideraciones; y
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tercero la formalidad que es la de una norma juridica, la de una ley o un decreto de

caracter normativo.

Debemos distinguir lo que es el proceso legislativo del procedimiento legislativo. El
proceso legislativo es la dinamica de decision politica que se da en torno de una
propuesta legislativa de quienes tiene formalmente la facultad para resolver, qué hacer
con esa iniciativa, (los legisladores y el Ejecutivo). No solamente en el proceso legislativo
como proceso social, como proceso politico de decision, intervienen los que formalmente
estan facultados, sino todos los sujetos que pueden tener interés en el asunto, tanto
aquellos que pueden ser considerados destinatarios de la norma, como aquellos que

pueden considerar que es inconveniente que dicha norma sea aceptada por el Legislativo.

El procedimiento es el conjunto de actos que ya estan formalizados, es el camino que
debe seguir la iniciativa para que se decida que hacer con ella, aceptarla o rechazarla,
cualquiera que sea la decision, los actos estan formalizados, estdn organizados y
dispuestos por la Constitucion, la Ley Organica y el Reglamento para el Gobierno Interior

del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.

El procedimiento legislativo es triistancial porque esta constituido por un conjunto de actos
de Camara de origen, luego, por los de la Cadmara Revisora y finalmente por los actos del

Poder Ejecutivo.

En la Ley Orgéanica, en el Reglamento o en la Constitucion, existen muy pocas reglas de
coémo debe presentarse la iniciativa, solo dice quienes tiene la facultad de iniciativa y que
para el Presidente de la Republica, en lo que se refiere a su relacion con el Poder
Legislativo, se le impone la formalidad de que sea por escrito, pero no se encuentra
ninguna otra regla mas. En la practica se ha acostumbrado presentar las iniciativas con
una exposicion de motivos y una propuesta de decreto o de ley, pero no hay norma que
obligue a que asi se presente. Si se revisa cOmo se presentaban las iniciativas después
de la promulgacién de la Constitucion de 1857, especificamente la iniciativa para que se
reestableciera el Senado de la Republica, se presentd una peticion exclusivamente que

dice que se restaure el Senado, no presenta como debe quedar articulada su constitucion,
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ni propuesta normativa que sefiale “tales o cuales articulos se van a adicionar, se van a
reformar, se van a derogar” no, simplemente dice “ es conveniente reestablecer la otra

Cémara” y agrega las razones por las cuales es conveniente reestablecer la otra Cadmara.

No hay regla de técnica, hay regla de préactica, lo que debe quedar claro en toda iniciativa
son tres aspectos a solucionar; primero que se quiere cambiar; segundo porqué se quiere

cambiar y tercero cOmo se quiere cambiar.

En principio, en el articulo 71 constitucional, tenemos la regla que sefiala que los sujetos
qgue tienen derecho de iniciativa son: el Presidente de la Republica, los diputados y
senadores al Congreso y las legislaturas de los estados, y también las diputaciones de los
estados, por otra parte en el articulo 122 se faculta a la Asamblea Legislativa para

presentar iniciativas en materia del Distrito Federal.

¢, Quiénes son las diputaciones de los estados? Estan referidas en la Constitucion, y no
son las legislaturas de los estados por que estas ya existen, el articulo 72 dice “Las
iniciativas presentadas por el Presidente de la Republica, por las legislaturas de los
estados o por las diputaciones de los mismos, pasaran desde luego a comision” otro
articulo en el que se les menciona es el 58 del Reglamento “Las proposiciones que no
sean iniciativas de ley, presentadas por uno o més individuos de la Camara, sin formar los

que la suscriben, mayoria de diputacion, se sujetaran a los siguientes tramites...”

Esta figura de las diputaciones de los estados, aparece en virtud de que primariamente la
Cémara se organizo, para su gobierno interior de manera territorial, no existia lo que hoy
conocemos como representacion proporcional, s6lo habia diputados electos en el territorio
de la entidad correspondiente por distrito electoral, en el tiempo en el que se suprimio el
Senado de la Republica se trabaj6é con una sola cdmara, y a efecto de equilibrar éste
como un solo érgano y tratar de reparar en parte la situacion de desaparicion del Senado
y la representacion de los estados como tales, se genero la figura de la diputacion de los
estados, que estaba conformada por el conjunto de los diputados electos en “x” entidad

federativa.
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Un diputado en lo individual, electo por mayoria en “x” distrito del Estado de Morelos,
podia presentar una iniciativa, de igual forma que la mayoria de los diputados de mayoria
relativa electos en el Estado de Morelos, que también eran diputados federales. la
diferencia que habia, era que la iniciativa del diputado en lo individual podia estar sujeta a
gue se considerara si se admitia o no, en tanto que la iniciativa de la mayoria de los
diputados de Morelos tenia que pasar, por disposicion constitucional a comision, sin

discusion de su admision.

Existen dos excepciones en la presentacion de las iniciativas y son, las relativas a la Ley
Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, que sélo pueden ser
iniciadas por los legisladores federales y en materia del Distrito Federal esta facultada la
Asamblea Legislativa, aunque aqui existe una discusion de que si tiene la Asamblea la

atribucién de iniciar reformas constitucionales en materia del Distrito Federal.

Respecto de la presentacion de la iniciativa, el articulo 30 del Reglamento solo sefala que
en las Sesiones se daré cuenta con los negocios en el orden siguiente; se habla del acta;
de las comunicaciones de la otra camara; del Ejecutivo de la Union; de la Suprema Corte
de Justicia de la nacion; de las legislaturas; de los gobernadores; y en tercer término
habla de las iniciativas del Ejecutivo, de las legislaturas y de los individuos de la Camara,
dice se dara cuenta, no dice que el legislador subird a tribuna para presentar su iniciativa,
esto ha sido una préctica, aunque en un acuerdo parlamentario reciente si se sefiala, la
formalidad era que se presentara por escrito, firmada, se daba cuenta de que se habia

recibido, se turnaba o se sometia a discusion segun el Reglamento.

La formalidad que se debe seguir en el caso de que un senador presente una iniciativa,
en aquellas materias que deben tener, por disposicion constitucional, como camara de
origen a la de Diputados, es dar cuenta a la Camara de Diputados de que se presentd una
iniciativa en tal materia para que se turne, pero la Mesa Directiva de la Camara de
Senadores no puede turnar a ninguna comision de la Camara de Diputados, ni la de

Diputados puede turnar a ninguna comision de la Camara de Senadores.
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En relacion al turno tenemos diversas dificultades, en principio hay una regla dispuesta en
el articulo 39 parrafo 3 de la Ley Orgénica “las comisiones ordinarias establecidas en el
parrafo anterior, tienen a su cargo tareas de dictamen legislativo, de informacién y de
control evaluatorio conforme a lo dispuesto por el parrafo | del articulo 93 constitucional y
su competencia se corresponde en lo general con las otorgadas a las dependencias y
entidades de la Administracion Publica federal” cuando dice su “competencia se
corresponde”, implica que para saber cudl es la competencia de las comisiones, tenemos
que remitirnos a la Ley Organica de la Administracion Publica federal, para saber cuél es
la materia, por ejemplo de seguridad publica y si esto estd comprendido dentro de las

atribuciones que le corresponden a la Secretaria de Seguridad Publica.

Hoy la materia de gobernacién ha sido reducida, tenemos algunos vacios, por ejemplo
cuando se trata de una iniciativa relativa a la Ley Orgénica de la Administracion Publica
Federal, ¢ Cual es la dependencia competente? ¢ Es la Secretaria de Gobernacion a la de
la Funcién Puablica? O qué dependencia del Ejecutivo tiene a su cargo lo relacionado con
la estructura de las entidades o dependencias de la Administracion Publica Federal, y en

que articulo esta fundamentado.

En la practica se considera que, cuando se trata de leyes organicas, se debe turnar a
Gobernacién, pero si se busca la aplicacion de la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal, ésta no es exclusiva de la Secretaria de Gobernacion, cada dependencia
aplica esa ley, otro ejemplo es la materia electoral, ¢De quién es competencia? la
intencion que se tuvo con la reforma de 1993 y 1996 fue de sustraer de la Secretaria de
Gobernacion y del titular del Poder Ejecutivo, la intervencion en los asuntos electorales
para conferirsela a un 6rgano constitucionalmente auténomo, que es el Instituto Federal
Electoral. En la practica se sigue mandando a la Comision de Gobernacién por ser un

asunto de la organizacion e integracion de los poderes.

La regla de que debe ser acorde con la competencia de las dependencias del Ejecutivo,
debe verse como una regla general, hay que ver el problema concreto para saber a donde

conviene y es mas adecuado turnar una iniciativa.
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Otro ejemplo es el caso de una iniciativa que pretende modificar tarifas eléctricas, si de
acuerdo con la Ley Organica de la Administracion en lo referente a las tarifas eléctricas
intervienen, cuando menos, tres dependencias con distinto tipo de atribuciones, una
financiera, la de hacienda; en materia econdmica la de Economia y la estrategia
energética la de Energia, son tres dependencias que intervienen, que tiene facultades en
materia tarifaria, tenemos tres dependencias competentes, se puede turnar a una, a dos

pero hay que ver como se integra la iniciativa.

Esto complica la situacion en este sentido, de que cuando se turna la iniciativa a més de
una comision se dificulta dictaminarla, porque no se tiene que reunir solamente una
comision, se tiene que reunir dos o tres comisiones, se trata de comisiones unidas, no se
trata de una nueva comision sino de comisiones unidas, para cada comisién a la que se
haya turnado se deben dar los supuestos que establece el reglamento de asistencia de la
mayoria de los integrantes, en el caso de que sean tres son 90 en su totalidad, y si s6lo
estan 46 no por eso hay mayoria, porque no es una nueva comision, en el caso de
comisiones unidas, lo que establece el Reglamento es que para que puedan sesionar
validamente las comisiones, deben de estar presentes el 50% mas uno de sus
integrantes, por lo tanto debe haber mayoria compuesta por 16 integrantes de cada

comision.

Otro problema que se presenta, es saber quien debe convocar a la reunion a los
miembros de las otras comisiones, si deben ser los tres presidentes, dos de ellos, o bien

uno solo el que puede, esto es una dificultad y vacio existentes.

Lo que hacen las comisiones es ponerse de acuerdo y dividir las funciones, alguno de sus
integrantes elabora el Proyecto de Dictamen en su comision, se discute y se toma una
decision, se pasa a otra comisidon se discute y se aprueba y con la ultima comisién se
hace de la misma manera. Es decir tres reuniones de comisién, pero no unidas, por
separado, cumpliendo en cada caso las formalidades de haber mayoria y de tener

mayoria para el dictamen.
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Con la reforma hecha en ésta legislatura a la Ley Orgénica, tenemos una situacion
excepcional de como procesar los empates en las comisiones, porque si antes la regla
general era que se necesitaba la mayoria de las firmas de los miembros de una Comision,
en el Articulo 45 péarrafo 7, de la ley ya reformada dice “ Las comisiones tomaran sus
decisiones por mayoria de votos de sus miembros. En caso de empate, en la votacion de
un proyecto de dictamen o de resolucién, deberd repetirse la votacién en la misma sesion
y si resultare empate por segunda vez, se discutirda y votara de nuevo el asunto en la
sesion inmediata. Pero si aquél persiste, el asunto sera resuelto en definitiva por el Pleno,
dando cuenta de ambas posiciones, escuchando a los oradores a favor y en contra que
determine el Presidente de la mesa Directiva y conforme a las reglas del debate que rigen
a la asamblea.”Debe de haber mayoria, pero se puede presentar la hipétesis del empate y

gue ese empate no sea resuelto por la comisién y que esa situacion sea llevada al Pleno.

También la Ley Organica establecia, que hubiera una comision que tuviera el encargo del
dictamen y otras que emitieran su opinién, y esta es otra modalidad del turno, el turno es

a una comision con la opinion de otra comision.

Hay cuestiones que han sido imprecisas, primero, la opinibn no es vinculatoria, por su
propia naturaleza es un punto de vista, un criterio, pero no obliga a la otra comision, lo
qgue si debe hacer la otra comision es dar cuenta en su dictamen de lo que se opind y

considerar quiza que es lo conveniente de esa opinion, pero no es obligatoria.

Segundo, el tiempo en que debe darse esa opinion, se ha pensado que sigue vigente la
regla de que las comisiones tienen cinco dias para dictaminar, si es asi la opinién debe
darse antes de esos cinco dias 0 a mas tardar en la fecha en que la comisién va a discutir
el asunto. La pregunta es ¢ Si no se emite la opinion, el dictamen puede ser presentado al
Pleno o no? ¢ Se estd cumpliendo con los requisitos para su presentacion y formulacién?
Porque el turno no fue a una sola comision, el turno fue a una comisién con opinioén de
otra.

Al crearse en la nueva Ley Orgéanica la Conferencia para la Direccién y Programacion de

los trabajos Legislativos, se busc6 que a través de este drgano se definieran plazos,
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tiempos para dictaminar, que hubiera una planeacion de los dictdmenes, por lo que el
plazo de cinco dias ya no era una regla para todos los casos, entonces eso es algo que

tendria que resolverse, de que tiempo se les va a dar a las comisiones para que opinen.

Otra dificultad en el procedimiento legislativo es que no existe una precision de reglas de
como se debe procesar el estudio y dictamen de las iniciativas, en las comisiones no
existe una formula o un proyecto de dictamen, no hay un mecanismo, si seguimos el
parangon de los juzgados que en los 6rganos colegiados se va por turno, entonces el

asunto que vaya llegando se puede mandar al diputado que le corresponda.

Respecto a la iniciativa hay tres aspectos que analizar y estudiar, el primero, es saber si la
propuesta es constitucional o no, porque si el Congreso no tiene facultades, no le
compete esa atribucion, aunque lo aprueben con posterioridad es posible que quede sin
efecto con algun procedimiento de control de la constitucionalidad, también se analizan
todos los aspectos relacionados materialmente y formalmente, como sucedié en el caso
del dictamen sobre la reforma del Distrito Federal en el Senado, lo que examinaron fue, si
el sujeto tenia o0 no tenia atribuciones para presentar la iniciativa, no se entr6 al fondo,

simplemente se dijo “no tienen atribuciones” y ahi se quedo el asunto.

El segundo aspecto que tenemos que valorar es el aspecto de politica legislativa que
contiene esa iniciativa, el ver ¢qué plantea? ¢el estudio del problema es adecuado o es
inadecuado? ¢ Los datos que aporta para analizar el problema son datos confiables o no?

Valorar la politica legislativa es lo que contiene esencialmente el debate legislativo.

El tercer aspecto es la técnica legislativa, lenguaje, redaccién, la logica del texto de

manera que no haya incongruencia entre una disposicion y otra.

Aunque no exista regla, si se trata de un proyecto de dictamen y se va a discutir, podria
aceptarse y aplicarse las mismas reglas que usa el pleno para discutir los dictamenes, es
decir, primero se discute en lo general y luego en lo particular, en ese sentido cada
comision sigue el camino que le parece mas correcto, en algunas comisiones se lee y si

se esta de acuerdo se firma o bien se sefiala en que partes no se esté de acuerdo, y solo
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se llevan los desacuerdos a la discusion. O de otra forma, conforme se van leyendo los

parrafos se van aprobando.

Hay que ver de qué manera se encuentra el método mas adecuado, para que se realice la
discusion al interior de las comisiones y encontrar rapidamente los acuerdos, no
necesariamente a favor de la iniciativa, el acuerdo puede ser que la iniciativa sea

desechada.

Hay dos clases de dictamen en los que consideran que debe ser aprobada la iniciativa o
la minuta segun el caso, con o sin modificaciones y los dictdmenes que plantean que se

deseche la iniciativa.

Conforme a la Ley Organica, las comisiones tienen importantes atribuciones, una de ellas
es pedir informacion a las dependencias sobre asuntos de su interés, esta solicitud no
tiene por que pasar al Pleno, ni es materia de una proposicién con punto de acuerdo, esa
peticion de informacion se formula de acuerdo con las atribuciones de las comisiones
ordinarias, por acuerdo de la mayoria de sus integrantes y por conducto de su Presidente.
Otra situacion es hacer comparecer a funcionarios que estan sefialados en el articulo 93
constitucional, para lo que se requiere que haya un acuerdo del pleno, porque quien tiene
facultad de hacer comparecer es la Camara, no se debe de confundir la comparecencia
con las reuniones o conferencias que pueden sostener las comisiones con cualquier

funcionario, en términos reglamentarios de lo que sefiala el articulo 53 del Reglamento.

El procedimiento legislativo compete a dos 6rganos en principio, el Legislativo y el
Ejecutivo, es conveniente encontrar un mecanismo para conocer que opina el Ejecutivo,
sobre determinadas iniciativas que han presentado las legislaturas de los estados y los
propios legisladores, el Reglamento da la posibilidad a los secretarios de despacho de ir a
la Cadmara y discutir las iniciativas. En las constituciones de antes en lo relativo al proceso
legislativo, se decia que habian dos discusiones, la primera en la que participaba el
Ejecutivo para dar su punto de vista y la segunda que era propiamente la discusion en la

Céamara.

10
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En el Diario Oficial de la Federacion han sido publicados dos acuerdos, uno relacionado al
establecimiento de los vinculos entre las dependencias y las comisiones legislativas, y el
otro con el procesamiento de las propuestas legislativas del Ejecutivo y del mecanismo

de articulacion con el Legislativo para dar a conocer su opinion sobre las existentes.

En esos acuerdos hay un problema, el Presupuesto de Egresos de la Federacion del afio
pasado, establecié que se debia consultar al Ejecutivo la viabilidad presupuestal de una
iniciativa, ese proyecto se modifico, y se asentd que se podia consultar y no estaban las
camaras obligadas consultar, aunque es una necesidad porque muchas veces se crea
una norma que no tiene sustento financiero y se queda en el papel, como un problema de
planeacion de factibilidad econémica de la norma, es necesario que las comisiones
cuenten con la especialidad de proyeccion financiera de la iniciativa o que el Ejecutivo

aporte elementos para ver esa viabilidad.

Una vez que el dictamen ha sido firmado se remite a la Mesa Directiva y hay un tiempo
para que se publique y se discuta, el “Acuerdo Relativo a las Sesiones”, sefiala que debe
publicarse en la Gaceta, pero hace una excepcion y dice: que si la Mesa Directiva
considera que el dictamen no cumple con los requisitos de su presentacion y formulacion,
al respecto sefiala el articulo 20 péarrafo 2 inciso €) de la Ley Orgéanica, “Que es facultad
de la Mesa Directiva, cuidar que los dictAmenes, propuestas, mociones, comunicaciones y
demds escritos con las normas que regulan su formulacion y presentacion” esas normas
de formulacion y presentacion de los dictamenes de comisiones en principio son: el Turno,
todo dictamen debe ser formulado en términos del turno dictado, si el turno fue

Comisiones Unidas, o bien comisién con opinién de otra.

La expresién comisiones unidas quiere decir que las comisiones trabajan juntas, que se
reunen a trabajar. En nuestra legislacién sélo tenemos una referencia a comisiones
unidas y esto se da cuando se trata del juicio politico en la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, para efectos de integrar la subcomision de

examen previo.

11
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La siguiente regla, es el plazo de los cinco dias, que es para la presentacion o aquel que
determine la Conferencia, la mayoria de los dictAmenes no cumplen con ese requisito,

pero no por eso pierden su validez.

Otra regla es la sefialada en el articulo 87 del Reglamento dice “Toda comision debera
presentar su dictamen en los negocios de su competencia dentro de los cinco dias
siguientes al de la fecha en que los haya recibido. Todo dictamen debera contener una
parte expositiva de las razones en que se funde y concluir con proposiciones claras y

sencillas que puedan sujetarse a votacion”

Por lo menos en la parte considerativa, que es parte de la estructura formal del dictamen,
hay que dar cuenta de qué pas6 en cuanto a lo que se aceptd, a lo que no se acepto, alo
gue se cambio de lo que originariamente se propuso y explicar, porque hay ocasiones en
las que a pesar de que esta la exposicidn, la parte considerativa, no encontramos razones
gue nos aclaren y el sentido que tiene, para hacer explicita la voluntad del creador de la
ley para que el ejecutor de la ley se pueda orientar cuando la va a aplicar. De esta manera
da lugar a que la interpretacion se haga de manera gramatical o se tenga que acudir al

método sistematico.

La norma de primera y segunda lectura, carecen de sentido cuando los dictamenes se
publican en la Gaceta, el sentido o finalidad de las lecturas, es que se conociera lo que va
a decidir, que se estuviera en conocimiento desde antes, los dictdmenes no solo se
publicaban, sino se conocian en la primera o en la segunda lectura, ademés de que los

dictdimenes se publicaban en los periodos para conocimiento de la poblacion.

Se puede decir que con la Gaceta se vuelve a ese sentido del conocimiento general de la
poblacion, porque el procedimiento de creacidn de leyes o de modificacion de leyes, es de
caracter publico, debe de estar en el conocimiento de todos, no es una materia secreta,

es una cuestion de la cual los ciudadanos deben ser enterados.
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La Corte no considera que lo que corresponde al turno sea una violacion esencial al
procedimiento parlamentario, sefiala que “puede ser que el dictamen no lo haya
presentado la comision a la que se turnd, pero como el dictamen sélo es un acto
preparatorio de la decision, que no obliga, es una violacién al procedimiento pero no es
una violacién sustancial, en tanto que el que tiene la facultad de decidir, lo toma como
base para discutir y lo resuelve por el voto de la mayoria que establece la propia

Constitucion.”

De tal manera que puede ser que se haya turnado a dos o tres comisiones y s6lo una
haga el dictamen, y con ese criterio de la Corte, pudiera discutirse, si asi lo admite el

Pleno y toma su decision.

Hay una regla que no se debe de olvidar, que sefala el articulo 60 del Reglamento,
“Ninguna proposicion o proyecto podra discutirse sin que primero pase a la Comision o
Comisiones correspondientes y estas hayan dictaminado. Solo podra dispensarse este
requisito en los asuntos que por acuerdo expreso de la cAmara se califiquen de urgente o
de obvia resolucion”, en términos del articulo 59 del Reglamento, por el voto de las dos

terceras partes.

El siguiente paso, después del procedimiento en la Camara de Origen, es el de la Camara
Revisora, y se aplica en principio el Reglamento en la parte relativa a la revision, de los

proyectos de ley.

Si se va a formular un dictamen implica alguna de las siguientes posibilidades:
1.- Acepta lo que viene de la cAmara de origen en sus términos:

2.- rechaza en su totalidad lo que viene de la cAmara de origen:

3.- Hacen modificaciones a lo que viene de la cAmara de origen: o

4.- Rechaza parcialmente lo que viene de la cAmara de origen.

No pueden introducirse modificaciones que no vengan planteadas en el contexto de lo

gue se inicié en la Camara de origen, pero si pueden introducir modificaciones.
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Dependiendo de la decision que tomen y de lo que decida finalmente la camara revisora
es el trAmite ulterior, si se va al Ejecutivo o si regresa a la camara de origen para efectos

de lo que dispone el articulo 72.

El articulo 136 del Reglamento dice “Las observaciones o modificaciones hechas a un
proyecto de ley por la Camara revisora o por el Ejecutivo, al volver a la de su origen,
pasardn a la Comision que dictaming, y el nuevo dictamen de ésta sufrird todos los
trdmites que prescribe este Reglamento” sdlo hacer observaciones implicaria sefalar
cuales con los inconvenientes, los desacuerdos, los diferendos pero no dar la propuesta

de solucidén normativa.

En el caso del articulo anterior, se sefiala que “solamente se discutiran y votaran en lo
particular los articulos observados, modificados o adicionados”, debe considerarse en
este proceso, que después de aprobados en lo particular todos los articulos de una ley
por la camara que debe mandarla al Ejecutivo para su promulgacion o adiciones y
modificaciones que se le hicieren al documento “pasarad el expediente relativo a la
Comisién de Correccion y Estilo” esa comision ya no existe, y por eso nadie revisa el
lenguaje ni la redaccion, es algo que en las comisiones quienes formulen los proyectos

deben cuidar.

Con relacion a la revision el articulo 141 del Reglamento sefiala “Los proyectos que pasen
de una a otra Camara para su revision, iran firmados por el Presidente y dos Secretarios,
acompafiados del expediente respectivo, del extracto de la discusibn y demas
antecedentes que se hubieran tenido a la vista para resolver aquellos. Respecto a los
documentos que obren impresos en el expediente, serd bastante que vayan foliados y
marcados con el sello de la Secretaria”, es decir que no basta con que tenga a la vista la
minuta, la que se publica en la Gaceta Parlamentaria, el expediente para revision debe
contener mas documentos, debe saber como fue la iniciativa de origen, que se discutio,
gue se cambio en el Pleno de la camara de origen, que documentos se incorporaron para
efectos de tramite parlamentario y todos estos deben venir debidamente considerados por

la Secretaria. En cuanto a las funciones de los secretarios, dice en articulo 25 fraccion IX
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del Reglamento “ Asentar y firmar en todos los expedientes los trdmites que se les dieren
y las resoluciones que sobre ellos se tomaren, expresando la fecha de cada uno y
cuidando de que no se altere no enmienden las proposiciones o proyectos de ley una vez

entregados a la Secretaria;”.

Hay veces que en la Gaceta se publica una iniciativa y el texto que llega a la comision es
diferente, esto pasa por que primero se manda un texto de iniciativa para su publicacion
pero después se le siguen haciendo correcciones al texto que finalmente es que se firma
y que por lo tanto es el que surte efectos de conformar el expediente, y ese texto ya no se

vuelve a publicar.

Terminado el procedimiento en las cAmaras la siguiente fase es la que corresponde al
Ejecutivo, que es la de la sancién, la promulgacion y la publicacién. La sancién es la
conformidad que tiene el Ejecutivo con el proyecto aprobado por las Camaras y es
contrario de las observaciones, si hay observaciones, no hay sancién, de ahi se deriva lo
gue establece el articulo 89 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
una vez que hay conformidad, es facultad del Ejecutivo promulgar las leyes que expide el
Congreso de la Union, ademas ejecutarlas proveyendo en la esfera administrativa a su

exacta observancia.

La promulgacion como parte del proceso legislativo, es un acto posterior a la sancion, es
la formalizacion de la sancion, hay una excepcion, es el caso de la Ley Organica del
Congreso, que no necesita sancién ni promulgacion del Ejecutivo. La férmula para la
publicacién en el Diario Oficial de la federacién es “Al margen un sello con el escudo
nacional que dice: Estados Unidos Mexicanos. Presidente de la Republica. Vicente Fox
Quezada. Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, a sus habitantes sabed, que el
honorable Congreso de la union se ha servido dirigirme el siguiente .....” y luego dice “...
Decreto.....” y transcribe lo que definio el Legislativo y al final dice “En cumplimiento de lo
dispuesto por la fraccién | del articulo 89 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y para su debida publicacion y observancia, expido el presente decreto en la
residencia del Poder Ejecutivo a los tantos dias, de tal mes, de tal afio. Firmado, el

Presidente de la Republica y el Secretario de Gobernacion”, lo que llaman el referendo
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ministerial. La formula no debe ser igual a la que se utiliza para las leyes secundarias,

cuando se trata de procesos de reformas constitucionales.

La razén de que el Presidente de la Republica no pueda hacer observaciones a las
reformas constitucionales, estriba en que el Constituyente es un poder que no reconoce
poderes sobre si, es un poder que tiene la atribucion de darse la Constitucion o el que
expresa de manera mas pura la soberania, y no puede estar sujeto a la voluntad de un
poder constituido, y el Ejecutivo es un Poder Constituido y sélo las Camaras en su
conjunto con las legislaturas, tienen la atribucion de modificar la Constitucion sin mas
limite de lo que la propia norma constitucional establece. Un elemento mas es que el
Presidente de la Republica al sancionar, promulgar y publicar una ley, no puede después
irse en controversia constitucional, porque se entiende como un acto consentido, cuando
el Presidente lo hace, publica, para interponer la controversia interviene el Procurador
General de la Republica. Como no fue acto de él, la promulgacion, la publicacién y la
sancion, no se puede invocar esta causal de improcedencia para sobreseer el de que hay
un acto consentido. El procurador puede no estar de acuerdo con alguna norma porque

es inconstitucional y establecer la controversia constitucional.

Hay dos problemas que deben referirse, el primero se refiere a lo que establece el articulo
94 del Reglamento en su parte conducente a los dictimenes que produzcan las
comisiones sobre asuntos que no lleguen a conocer la legislatura que los recibio, sefiala
gue quedaran a disposicion de la siguiente legislatura con el caracter de proyectos, las
comisiones diran si lo aceptan en sus términos, si lo rechazan o si lo modifican, pero ya
no tiene porque volver a mandar a dictaminar o formular un nuevo proyecto de dictamen,
ahi esta ése por disposicion del Reglamento, es el proyecto de dictamen que deben volver
a discutir y en ese sentido tomar la decision. La cuestion es si se mantiene el dictamen de
la anterior legislatura, si se modifica, pero sobre lo que esta ya discutido, tiene que volver
y tomar una decision, si ya habia un proyecto de dictamen, no se lleva nuevamente al
Pleno y se discute. La Camara es la expresion de la representacion nacional y como tal,
cada que existe una renovacion de la camara, existe una modificacion en la correlacion de

fuerzas y en la manifestacion de la voluntad general, luego entonces, no obliga que una
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correlaciéon de fuerzas distintas le imponga a la nueva correlacion de fuerzas el criterio

que tuvo.

Es de la propia naturaleza de la Camara y del Congreso que haya un cambio en la
representacion y eso es lo que justifica que queden en calidad de proyecto, un
antecedente del articulo 94 del Reglamento dice con toda claridad que “para que los

ratifiquen o los modifiquen”.

El otro problema tiene que ver con la sancion, la promulgacién y la publicacion, es que
tiene un tiempo para hacerlo, la propia constitucion dice que el presidente tiene “x” tiempo
para hacer sus observaciones y dice que tiene tantos dias Utiles y que si no deberd
devolverlo en tal plazo, lo que se les olvid6 poner, que ya existia en nuestras
constituciones que si en el plazo que tiene para hacer observaciones no las hace, en
cuanto tiempo debe publicar la ley, porque se entiende de facto, de hecho se tiene que
sancionar y no hay un tiempo, a eso se le conoce como veto de bolsillo, a veces se
practica para lo que decide el Congreso de la Unién y entonces no le hacen
observaciones, toman el proyecto de ley o decreto, que ya se supone que es ley, que ya
no necesita sancionarse porque al no hacer observaciones queda sancionado y se lo

guarda en el bolsillo, no se publica y no se puede ejecutar la voluntad del legislativo.

Un antecedente se encuentra en la Constitucién de 1843 en el articulo 60, dice “Todas las
leyes las publicara el Presidente de la Republica en la forma acostumbrada, dentro de
seis dias de su sancion. Las demas autoridades politicas las publicaran dentro del tercer
dia de su recibo. Los decretos cuyo conocimiento corresponda a determinadas
autoridades o personas, bastara que se publique en los peridédicos del gobierno” se le
imponia un tiempo para publicar la ley, lo que actualmente no se tiene, no se publica'y no
se puede ejecutar, y como en nuestro sistema constitucional el Presidente de la Republica
no es sujeto de juicio politico, esta violacion a la Constitucion no encuentra modo de

reparacion y es una violacién grave.

Existe la opinidn, esta pendiente el que se concrete como un criterio de la Corte, de que

“el no publicar una ley que ya quedo sancionada puede ser controvertida a través de la
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controversia constitucional” la controversia tiene como finalidad hacer respetar la division
de poderes, el hecho de que no publique la ley sancionadora, el Ejecutivo ¢puede
considerarse como una violacion al principio de division de poderes? Porque eso

entrafiaria que el Ejecutivo invadiera la esfera de competencia del Legislativo.

¢Si no publicar la ley ya sancionada, el Ejecutivo invade la esfera de accion del
Legislativo? Esa es la pregunta que la Corte no pudo llevar adelante, porque la
controversia que tenia sobre el SUVA se sobresell6, pero que esta ahi como una cuestion
gue debe resolverse en términos de, como obligar a que el Ejecutivo, una vez que la ley

es sancionada, la publique.

Es una desobediencia, pero en el sistema constitucional no tiene reparacion, existe una
iniciativa para establecer la posibilidad de que se fije un tiempo al Ejecutivo para que
publique y si no lo hace que lo mande publicar el Congreso. Eso es lo que existe como

proyecto de reforma.

El juicio politico, al igual que el procedimiento de las leyes requiere la concurrencia de las
dos cdmaras, tiene como Camara de origen a la de Diputados, la otra no es propiamente
Cémara revisora, es el jurado de sentencia, el 6rgano que va a juzgar, mientras que la de

origen actla como 6rgano de acusacion.

El juicio politico surgié en 1982, con una reforma constitucional promovida por Miguel de
la Madrid, que cambid todo el sistema de responsabilidades. El parrafo segundo del
articulo 108 dice “El Presidente de la Republica durante el tiempo de su encargo sélo
podra ser acusado por traicion a la patria y delitos graves del orden comun”, por ende el
Presidente es sujeto de declaracion de procedencia pero no es sujeto de juicio politico,
segun el mismo articulo en su primer parrafo establece que sélo lo son los miembros del
Poder Legislativo Federal, los de Judicial Federal en el rango de miembros de la Suprema

Corte de Justicia, los de la Administracién Publica del Distrito Federal.

¢, Qué debemos entender por delitos graves y del orden comun? Las clasificaciones que

se dan en derecho penal acerca de los delitos de orden comun se estan refiriendo a los
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delitos que estén tipificados en los codigos penales locales, que es el fuero comun. Si
pensamos de esa manera, tenemos un grave problema, porque la delincuencia
organizada, el narcotrafico seran delitos del orden federal, y si nos atenemos al texto de la
constitucién asi nada més, entonces no podriamos juzgar al Presidente de la Republica

cuando fuese acusado por narcotrafico o cualquier delito grave de carécter federal.

La Constitucidén cuando se referia a delitos graves del orden comun, estaba haciendo una
clasificacion distinta de los delitos que son cometidos por todo el mundo en contraposicion
a los delitos que son cometidos por los altos funcionarios de la Federacion. La
clasificacion del delito comun es contraria a la clasificacibn que se tenia de delitos
oficiales. Con la reforma de 1982 desaparecieron los delitos oficiales y se convirtieron en
causas de procedencia del juicio politico, los antiguos delitos oficiales se volvieron

causales del juicio politico.

Tenemos que resolver cudl es el objeto y el efecto del juicio politico, ya sabemos que el
articulo 108 constitucional, en relacién con el 110, nos precisa quiénes son los sujetos de

juicio politico.

Lo que motiva el juicio politico es la realizacion de actos u omisiones que redunden en
perjuicio de los intereses publicos fundamentales o de su buen despacho, y circunscribe
las causas de juicio politico para los locales: violaciones a la Constitucion, a las leyes
federales y manejo indebido de fondos o recursos federales. Esto significa que lo que
lama actos u omisiones que redunden en perjuicio de los intereses publicos
fundamentales o de su buen despacho, son distintas causas y solo aplicables para los

funcionarios federales, no para los de los estado.

La ley que regula lo correspondiente al juicio politico y a su procedimiento en buena parte
es la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, y dice “Sujetos,
causas de juicio politico y sanciones” en su articulo 6 sefiala “ redundan en perjuicio de
los intereses publicos fundamentales y de su buen despacho: 1.- El ataque a las
instituciones democréaticas. 2. El ataque a la forma de gobierno republicano,

representativo federal. 3. Las violaciones graves y sistematicas a las garantias

19



“La Camara de Diputados Direccion General de Bibliotecas
en el Sistema Constitucional Mexicano.” Servicio de Investigacion y Analisis
Sesion del dia 22 de octubre de 2003 Coordinacion.

Lic. Alfredo del Valle Espinosa

individuales y sociales. 4. El ataque a la libertad de sufragio. 5. La usurpacion de
atribuciones. 6. Cualquier infraccion a la Constitucion o las leyes federales cuando cause
perjuicios graves a la Federacion, a uno o varios estados de la misma o de la sociedad o
motive algun trastorno en el funcionamiento normal de las instituciones. 7. Las omisiones
de caracter grave en los términos de la fraccion anterior. y 8. Las violaciones sistematicas
o graves a los planes, programas y presupuestos de las Administracién Publica Federal o
del Distrito Federal y a las leyes que determina el manejo de los recursos econémicos

federales y del Distrito Federal.”

No basta que haya una violacion grave a las garantias individuales, para que sea causal
de juicio politico, la violacion debe ser sistematica, si es un solo acto podran ser graves
pero no sistematico y como consecuencia no dar pie al juicio politico, y por otra parte en lo
gue se refiere a infraccion a la Constitucion, a las leyes federales cuando cause perjuicios
graves a la Federacion o a uno o varios estados de la misma o de la sociedad o motive

algun trastorno en el funcionamiento normal de las instituciones.

Los efectos sancionadores fundamentales tiene como propésito sancionar a los que
incurran en responsabilidad y son las indicadas en el articulo 110 constitucional, “ las
sanciones consistiran en la destitucion del servidor publico y en su inhabilitacion para
desempeifiar funciones, empleos, cargos o comisiones, de cualquier naturaleza en el
servicio publico” ademés de la separacion si estuviere en funciones, es la inhabilitacién

para el ejercicio de la funcidén publica por determinado tiempo.

Cualquier ciudadano tiene la facultad de iniciar el procedimiento de juicio politico, segun lo
establece la Constitucion en su articulo 109, primero debe ser bajo su responsabilidad
porque estd haciendo una imputacion a la conducta de una persona, no se puede ser
irresponsable cuando se hacen imputaciones falsas, también es indispensable que
existan elementos de prueba que deban ser aportados por el denunciante. En ese
sentido la denuncia que se presenta en términos de lo que establece la ley, es recibida
por la Secretaria General de la Camara, la Ley de Responsabilidades habla de presentar

ante la Oficialia Mayor, después de la reforma a la Ley Orgénica nos encontramos en su
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transitorio tercero fraccion V que hace una referencia “ todo lo que se refiere 0 haga

referencia a Oficialia Mayor, se entendera Secretaria General”.

La denuncia no es un asunto que se presente en el Pleno, es presentado en la Secretaria
General y debe ratificarse ante la misma, posteriormente la Secretaria General debe
turnar el asunto a las comisiones que correspondan, en este caso a lo que llamamos la
Subcomisién de Examen Previo. Los dias que se le dan al denunciante para ratificar son
dias naturales, no hébiles, posteriormente pasa a la Subcomisién de examen Previo, que
sustanciara el procedimiento de juicio politico por conducto de las comisiones unidas de
Gobernaciéon y Puntos Constitucionales y de Justicia, antes eran tres comisiones de
Gobernacion y Seguridad Publica, Puntos Constitucionales y Justicia. Pero se entendia
que eran dos nada mas, y hubo la necesidad de resolver de las tres, cudles dos iban a
formar la Subcomisiéon de Examen Previo, un acuerdo de la Conferencia resolvié el
problema, pero ahora ha vuelto a surgir, dado que nuevamente hoy hay tres comisiones.
En el momento de su instalacion designaron a cinco miembros de cada una de ellas para
gue en reunion de sus presidentes y en escrutinio por cada comision, integren la

Subcomisiéon de Examen Previo de denuncias de juicio politico.

Para la declaracion de procedencia, las peticiones para este procedimiento no van a la
Subcomision de Examen Previo, pasan a la correspondiente Seccion Instructora, esta
subcomision tiene el exclusivo objeto de examinar la procedencia de las denuncias de
juicio politico. Una vez integrada la Subcomision y recibida la denuncia que ha sido
presentada y ratificada, debe de determinarse si es o no el caso de iniciar el
procedimiento de juicio politico, previa revision de los requisitos de procedencia de la

denuncia.

El articulo 12 inciso c) de la Ley Federal e Responsabilidades de los Servidores Publicos
dice lo siguiente “La Subcomision de examen previo procedera en un plazo no mayor a
treinta dias hdabiles, a determinar si el denunciado se encuentra entre los servidores
publicos a que se refiere el articulo 2°., de esta Ley, asi como si la denuncia contiene
elementos de prueba que justifiqguen que la conducta atribuida corresponde a las

enumeradas en el articulo 7° de la propia Ley,” no solamente se debe examinar si se
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aportan elementos de prueba idoneos, sino también si estos elementos y esta conducta
imputada estan vinculados con alguna causal de juicio politico, y ademas, si tales
elementos probatorios nos permiten presumir la existencia de la infraccion y la probable

responsabilidad del denunciado.

Es como en el caso de una averiguacion previa, por eso es aplicable como norma
supletoria el Cédigo Federal de Procedimientos Penales y el Cédigo Penal Federal, para
supuestos de juicio politico, porque es lo que dice la Constitucién “El cuerpo del delito y la
probable responsabilidad” debe seguirse el principio de legalidad estricta, y en este
sentido, siguiendo el mismo principio que para los delitos, que dice que no hay pena sin

delito, aqui no hay pena sin causa de juicio politico.

Una vez que se ha examinado todos los elementos dentro del plazo establecido, se
determinara si es 0 no procedente iniciar, radicar el juicio y si se considera conveniente
entonces se remite el asunto a la Seccion Instructora, para que actie como si fuera un
Ministerio Publico y pueda presentar la acusacion o lo que llamariamos en el derecho
procesa penal la consignacion ante el juez, que en este caso va a ser el Senado de la
Republica. Pero sélo hasta entonces cuando pasa este punto de revision que se llama

Subcomisidn de examen previo, es que se inicia propiamente el juicio politico.

Puede ser que los elementos probatorios aportados no sean suficientes, en este caso, la

propia ley prevé la posibilidad de que se presenten pruebas supervenientes.

Y la Subcomisién de Examen previo termina ahi su funcion, diciendo es procedente o no
es procedente la denuncia, no dice es procedente el juicio politico o no es procedente,
eso lo tendria que declarar en todo caso al final, después de hacer su investigacion la

Seccioén Instructora.

En la Ley se sefialan los pasos procésales que se dan con posterioridad, hay una fase de
instruccion propiamente, porque se trata de un enjuiciamiento y esta es una funcion que
podriamos nosotros calificar como funcibn materialmente jurisdiccional, aunque

formalmente legislativa o parlamentaria. Esto implica que el acto es un acto jurisdiccional,
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porque bajo la existencia de una controversia o diferendo, se aplica la ley al caso concreto
para resolverlo, a diferencia de un acto administrativo, en el cual hay una aplicacién de la

ley al caso concreto, pero no hay controversias, no hay litigio, no hay diferendo.

Dos elementos para concluir esta parte, cuando se trata de las autoridades locales, que
son sujetos de juicio politico, el efecto de la resolucion es de consideracion de sus
legislaturas locales, no vincula, porque si le dieran efecto, se alteraria el sistema
constitucional federal, invadiendo un &mbito del poder publico, la esfera del otro, y
restando la autonomia que corresponde a cada una de las entidades federativas, a cada

uno de los estados.

¢, Cudl es el objeto que tiene la declaracion de procedencia? No es juzgar al servidor
publico por la conducta que se le atribuye, es valorar la pertinencia, la conveniencia de
gue se le retire al servidor publico la proteccion que le da la propia Constitucion es para
gue no sea aprendido y sujeto a proceso penal ante el juez, una vez que ya se tienen las
llamadas condiciones para presentar la consignacion y para dictar, probablemente, el auto

de formal prisién, o el auto de sujecion a proceso.

Por eso la declaracion de procedencia requiere que estén cumplidos los requisitos
procedimentales respectivos para el ejercicio de la accion penal, sea que la peticion la
haga un ciudadano o la haga el Ministerio Publico, o la condicion para iniciar esta
actuacion parlamentaria es que se encuentren cumplidos los requisitos procedimentales
respectivos para el ejercicio de la accién penal, que conforme al parrafo segundo del
articulo 16 Constitucional dice “No podran liberarse orden de aprehension sino por la
autoridad judicial y sin que proceda denuncia o querella, de un hecho que la ley sefale
como delito, sancionado cuando menos con pena privativa de la libertad y existan datos

gue acrediten el cuerpo del delito y que hagan probable la responsabilidad del indiciado”
Debe haber elementos que acrediten la conducta y la probable responsabilidad del

denunciado, nada mas que se requiere que esa acreditacion de los elementos del delito

gue se le ha imputado provengan del Ministerio Pablico, con independencia de que quien
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pida sea el particular o la propia autoridad ministerial, si no se da esta condicion no hay

procedencia.

El efecto de la declaracion de procedencia es privarle de la proteccidon para que sea
juzgado, hay otros sistemas constitucionales que protegen la libertad de determinados
servidores publicos pero no impiden el enjuiciamiento, por ejemplo, el caso de la
legislacion italiana no impide el enjuiciamiento lo que impide es la aprehensién hasta que
no se resuelva por el 6rgano respectivo, si es 0 no conveniente quitarle la proteccion.
Nuestro sistema lo que impide es que inicie el enjuiciamiento y por lo tanto congela la
actuacion procesal hasta la Averiguacion Previa, hasta las actuales del Ministerio Publico,
para saber si existe 0 no probable responsabilidad y si hay elementos del cuerpo del
delito. Cuando termina la proteccion constitucional, continua el procedimiento y el
ciudadano que ha sido imputado de delito, tendrd a su disposicién todos los medios de

defensa.

Hay sujetos como el Presidente de la Republica que solamente puede ser enjuiciado por

traicion a la patria y delitos graves del orden comun.

¢, Qué entendemos por graves? Tendremos que atenernos a los que dice el Codigo Penal
respectivo de lo que es delito grave o podria ser como antiguamente, calificacion del
organo legislativo de si es grave o no con independencia de que asi estuviere calificado
por la Legislacién Penal. Puede ser grave en funcién del bien juridico tutelado, por el tipo
penal o grave en funcién del efecto de la conducta sobre la funcion publica y sobre la
situacion concreta que ha afectado el impacto social que tiene para la funcién que esta
desempefiando aquel sujeto que ha sido imputado de la conducta delictiva. En el caso del
Presidente de la Republica, en los demas casos no debe haber gravedad, simplemente
debe haber delito.

24



