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El Procedimiento Legislativo y el Trabajo
de las Comisiones Parlamentarias
en el Congreso Mexicano. Criticasy
Propuestas

Cecilia Mora-Donatto*

“En el siguiente articulo, la autora analiza y describe la situaciéon que tiene México en materia
de procedimiento legislativo. Para esto, se propone profundizar las tres fases fundamentales del
mismo: fase de iniciativa, fase de discusion y aprobacion por las cdmaras, y la fase integradora de la
eficacia. El desarrollo de cada fase viene acompariado de posibles cambios que se busca establecer

en el dmbito real”

1. Introduccion

Desde una perspectiva amplia, procedimiento
significa, para los juristas, una sucesion juridicamente
predeterminada de actos emanados de voluntades
diversas y orientados a la produccién de un acto nuevo,
a veces, llamado acto total. El telos del procedimiento
legislativo es, naturalmente, la ley. Misma que no es si
no la juridificacién de una realidad histérica y, por tanto,
cambiante. Tenemos, como bien se sabe, una definicion
politica dela ley que entiende a ésta como:“la expresion de
la voluntad popular” En la actualidad, a nadie se le olvida
quealaley sele reconoce una autoridad particular porque
el Parlamento actua como representante inmediato del
pueblo; como afirmaba Heller el fundamento democratico
del Estado aleman y de su orden juridico se encuentra en
el hecho de que las normas supremas, determinantes de
la vida del Estado, son producidas por los representantes
del pueblo. Mas recientemente Zagrebelsky afirmaria
que: “la ley tiene un valor en si, como expresion de
derechos democréticos”™, y como sostiene Pedro de Vega,
desde el plano institucional, corresponde al Parlamento
desempeniar la funcion legitimadora del sistema. Por
tanto, la ley como expresion de la voluntad popular es
la concrecion del principio democrético y la proyeccion
normativa del mismo.

La Constitucién mexicana ubica al Congreso de la Unién
como el érgano que representa al pueblo mexicano y al
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La ley tiene un valor en si, como expresién
de derechos democrdticos
Gustavo Zagrebelsky

que corresponde la potestad legislativa del Estado. Esta
consagracion constitucional es el pilar sobre el que se
fundamenta nuestro régimen democratico, que implica
que ambas Cadmaras (diputados y senadores) son las
depositarias de la potestad legislativa en su ejercicio
ordinarioy que la ley cuenta con una primacia especial
en cuanto que expresion de la voluntad soberana del
pueblo, representado en el Congreso, Unicamente se
encuentra sometida a la supremacia de la Constitucion.
A su vez, tal consagracion hace realidad el principio
de toda democracia representativa, a saber, que los
sujetos a las normas sean, por via de la representacion
parlamentaria, los autores de las mismas, o dicho de
otro modo, que los ciudadanos sean actores y autores
del ordenamiento juridico. En suma, la ley no es
otra cosa que una garantia de autoimposicion de la
comunidad sobre si misma.

La Constitucién mexicana establece, por tanto, un
principio general segun el cual corresponde al Congreso
de la Unién el “poder-deber” de dictar las leyes de
acuerdo con el procedimiento previsto en sus articulos
71y72.Con base en tales preceptos la doctrina clasica
ha sefialado que el procedimiento legislativo se integra
por seis etapas tipicas a saber: a) Iniciativa, b) Discusion,
¢) Aprobacion, d) Sancion, e) Publicacion, f) Iniciacion
de la vigencia. Otros autores, suelen reducirlas a
cinco etapas, excluyendo del procedimiento a la
sancion e iniciacion de la vigencia y agregando la de

Investigadora Titular Definitiva en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de México.
1 Zagrebelsky, Gustavo, Il diritto mite. Legge, diritti y giustizia, Torino, 1992, p. 210.



promulgacion.’? Nosotros, desde nuestros primeros
trabajos,* hemos propuesto estudiar el procedimiento
legislativo desde tres etapas perfectamente delimitadas,
estas son: 1) Fase de iniciativa; 2) Fase de discusion y
aprobacion por las Camaras; y 3) Fase integradora
de la eficacia. No desconocemos que en la doctrina
comparada hay autores que entienden que forman
parte del procedimiento legislativo todos los actos
que contribuyen a fijar el contenido de la ley y a
determinar su eficacia; para otros estos Ultimos no, sélo
los primeros y Unicamente los que se realizan en sede
parlamentaria de manera que quedan fuera de dicho
procedimiento el conjunto de actos que conducen
a la presentacién del proyecto de ley. Algunos otros
autores resuelven la cuestion recurriendo a la diferencia
entre procedimiento legislativo estricto y amplio; aquél
estard integrado solo por los actos realizados en el seno
del Parlamento; el amplio, incluye también los que se
producen antes y después; es decir, los que forman
el procedimiento previo y los que constituyen la fase
de integracion de la eficacia. Lo cierto es que, como
sosteniamos al inicio de estas lineas, procedimiento
es una sucesion de actos que producen un acto final
y mas perfecto; por tanto, y por cuestiones de tipo
metodolégico, en las siguientes lineas abordaremos
al procedimiento legislativo desde la 6ptica de las tres
fases antes senaladas.

2. FasedeIniciativa del Procedimiento de Creacién
de las Normas Legales

Iniciar significa comenzar o empezar algo, de donde
deriva el término iniciativa. Se entiende por iniciativa
legislativa el procedimiento establecido en las
Constituciones de los Estados modernos, mediante
el cual un érgano autorizado o incluso la ciudadania
a través de un namero determinado participa en
la formacién de normas con rango de ley. En otras
palabras, la iniciativa consiste en la capacidad que
posee un 6rgano o un numero determinado de
ciudadanos para instar o iniciar, sin la autorizacién
o concurrencia de otro érgano el procedimiento de
creacion de las leyes ante alguna de las camaras que
integran el Poder Legislativo. Biglino Campos la define
como “el conjunto de actuaciones que ponen en
marcha el procedimiento legislativo” o"como el impulso
necesario para la elaboracion de la ley”*

La iniciativa legislativa se constituye en la fase inicial
que representa el impulso necesario para las posteriores
actuaciones; es decir, para que pueda desarrollarse
la fase central (aprobacidn y discusién) en la que se
concreta el contenido de la futura ley y una fase final
(integradora de la eficacia) en la que se llevan a cabo
las actuaciones materiales necesarias para que la ley
pueda adquirir plena eficacia. Lo que caracteriza a la
iniciativa legislativa es, como sostiene Larcher, que“una

| Cecilia Mora-Donatto |

Camara compelida por una proposicién de uno de sus
miembros o por un proyecto del Gobierno no puede
liberarse de la obligacién de actuar sino cuando se retira
la proposicion o el proyecto por su propio autor o bien
cuando el resultado de la votacién es adversa”.

Aunque el concepto de iniciativa ha sido poco discutido
en el derecho mexicanoy se acepta de manera pacifica
quela misma forme parte del procedimiento legislativo;
conviene recordar que Carré de Malberg, excluia la
fase de iniciativa del procedimiento legislativo por
entender que la misma es ajena a la funcién legislativa
que se desarrolla estrictamente en el Parlamento. Para
este autor, la iniciativa es una condicién preliminar de
la formacidn de la ley, pero no parte integrante de la
propia decision legislativa. Desde un punto de vista
técnico y general es evidente que la esencia de un
procedimiento de formacién de un acto se encuentra
en la fase mas propiamente constitutiva, esto es, en
la fase decisoria. Pero reducido el procedimiento
legislativo a una sola fase resulta poco util para los
efectos de sistematizar y concatenar los actos y los
sujetos que intervienen en el procedimiento.

Desde un punto de vista funcional, la iniciativa se
encuentra intimamente unida al acto conclusivo del
procedimiento y, por tanto, a la ley aprobada; mediante
el acto de iniciativa se identifica la materia sobre la que
las Camaras estan llamadas a deliberar y se precisan
los intereses para los que se requiere satisfaccién por
parte del legislador. Como sefala Garcia- Escudero:
cualquiera que sea la suerte que corra el proyecto,
no hay duda de que tal identificaciéon juega un papel
peculiar, no sélo por los efectos procedimentales, sino
también, senaladamente por la posicion que asume
en la confrontacién de voluntades de las Camaras,
gue se manifiestan sobre el proyecto, aceptandolo o
rechazandolo, o incluso dejandolo caducar por el fin
de lalegislatura.

En el derecho mexicano este primer momento del
procedimiento legislativo se encuentra regulado por
los articulos 71 y 122, base primera, fraccién V, inciso
i) de la Cosntitucion Mexicana, asi como por el 55 del
Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso
General de los Estados Unidos (en adelante RICG).
De esta manera, el derecho de hacer propuestas o
presentar proyectos de ley estd reconocido por la
propia Constitucion mexicana, la cual indica de manera
muy clara quiénes son los titulares en exclusiva de esta
potestad. Sefalando tales articulos al:

Presidente de la Republica como facultado para ejercer
el derecho de iniciativa. De esta manera, el Presidente
de la Republica puede presentar cualquier tipo de
iniciativa de ley o decreto; pero de manera exclusiva
le correspondera presentar las iniciativas de: la Ley de

2 Cfr. Garcia Maynez, Eduardo, introduccion al Estudio del Derecho, México, Porrtia, 1984, pp. 54 y ss. Schoroeder Cordero, Francisco, “Comentario al articulo
72" Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (comentada), México, Procuraduria General de la Republica- UNAM, 1994, p. 321.

3 Vid. Principales procedimientos parlamentarios, Camara de Diputados, Cuadernos de Apoyo SIID, México, 2000.

4 Biglinio Campos, Paloma, La publicacion de la Ley, Madrid, Tecnos, 1993.
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Ingresos, el Presupuesto de Egresos de la Federacion, y
la Cuenta Publica.®

Sobre la base de la normativa antes citada, también los
miembros de unay otra Cdmara, es decir, los diputados
y los senadores, son titulares de la iniciativa legislativa.
Los legisladores pueden presentar proyectos de ley o
decreto sin mas restricciones que respetar las materias
reservadas al Presidente de la Republica. No se exige,
incluso, que el proyecto de ley o decreto sea suscrito
por un nimero determinado de legisladores. En este
sentido es vélido pensar en que la iniciativa legislativa
pueda ejercitarse individualmente por cada uno de los
parlamentarios y también presentarse proyectos de
manera conjunta o colectiva.

Finalmente, los citados articulos 71 constitucional y 55
del RICG en su fraccion tercera, otorgan, asimismo, este
derecho alas legislaturas de los estados y a la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal por la via del articulo
122, base primera, fraccion V, inciso f), para presentar
iniciativas en materias relativas al Distrito Federal ante
el Congreso de la Unién.®

Todos los proyectos de ley o decreto pueden presentarse
indistintamente en cualquiera de las cdmaras, a eleccién
del proponente, los cuales pasaran de inmediato
a comision. Pero esta regla general encuentra dos
excepciones, a saber: 1) los proyectos que versaren sobre
empréstitos, contribuciones e impuestos; o bien 2) los
proyectos sobre reclutamiento de tropas, los cuales, por
mandato constitucional (articulo 72 inciso h), deberén
discutirse primero en la Cdmara de Diputados. Para
conocer de las incitativas de ley o decreto es necesario,
con fundamento en el articulo 63 constitucional, que
se integre el quérum necesario, es decir, deben estar
presentes la mitad mas uno de los miembros de las
camaras.

A. Una Manera Diferente de Instar el Procedimieto
Legislativo. La Iniciativa Popular

En la doctrina suele incluirse a la iniciativa legislativa
popular junto con el referéndum y el plebiscito en
los llamados mecanismos de democracia semidirecta,
cuya finalidad es poner al alcance de los ciudadanos
instrumentos que permitan su participacion, de manera
mas rapiday accesible, en los asuntos gubernamentales
sobre todo en las materias que mas les interesan.

De manera genérica en la practica parlamentaria de los
paises enlos que se reconoce esta figura, la potestad de
iniciar el procedimiento legislativo se ejerce cuando un
determinado grupo de ciudadanos o electores presenta
de manera directa ante la Camara de Diputados o ante
el Senado un proyecto de ley gue tiene como finalidad

solicitar su aprobacion, la derogacién o aprobacion de
otra ley e, incluso, promover una reforma constitucional
y una vez presentada tal iniciativa se abre la fase de
discusion y aprobacién de dicho proyecto de ley o
de reforma constitucional. Conviene distinguir, desde
este momento, dos figuras que comunmente suelen
confundirse, esto es, debemos diferenciar entre
propuesta de iniciativa legislativa popular e iniciativa
legislativa popular en estricto sentido. En el primer
supuesto nos referimos al acto que pueden realizar
los ciudadanos en los ordenamientos en los que no
poseen el derecho de iniciativa para "invitar” al érgano
que si cuenta con tal facultad para que adopte el texto
del proyecto de ley que aquéllos le proponen, y sélo si
el drgano constitucionalmente autorizado hace suyo
dicho proyecto podrd pasarse a la fase de discusién y
aprobacion del mismo, es decir, podran presentarse y
discutirse las enmiendas que se hagan al proyecto de
ley. En suma, los ciudadanos sélo pueden hacer una
propuesta de iniciativa a los érganos legitimados para
iniciar el procedimiento legislativo.

Por el contrario, cuando hablamos de iniciativa legisiativa
popular, en estricto sentido, nos estamos refiriendo
a la capacidad con que cuentan cierto numero de
ciudadanos para poner en marcha, esto es, iniciar, en
el sentido mas estricto del término, el procedimiento
legislativo, que conlleva el derecho de abrir paso a lafase
de discusion y aprobacion que debe entenderse como la
etapa de presentacién de enmiendas y deliberacién de
las mismas. Pero el derecho de iniciativa también incluye
la capacidad de disponer libremente del proyecto de
ley, de tal manera que si, como producto de la fase de
discusion y aprobacion, ese texto sufriese alteraciones
que no desearan los ciudadanos —esto es, los sujetos
que poseen el derecho de iniciativa— pueden retirarlo.
Es decir, poder iniciar implica poder retirar el proyecto
de ley en cualquier momento antes de la aprobacién
definitiva de las Cdmaras pues una vez producida ésta,
la voluntad es ya de la Cdmara y no puede retirarse el
proyecto.

Hecha la anterior diferenciacion podemos sefalar que la
iniciativa legislativa popular en estricto sentido se ejerce
en los paises en donde los instrumentos de democracia
semidirecta cuentan con una amplia y consolidada
tradicion tal es el caso de Suiza, Italia y algunas de
las entidades federativas de los Estados Unidos. En la
confederacion helvética la iniciativa legislativa popular
se puede ejercer en el dmbito de los cantones tanto
en materia constitucional como legislativa. A nivel
federal, por imperativo de los articulos 138 y 139
constitucionales, solo para promover reformas totales
o parciales a la Norma Fundamental. En el primero de
estos supuestos, podrén proponer una reforma de esta
naturaleza cien mil ciudadanos con derecho a voto. Por

5 Sibien cuando se habla del Presupuesto de Egresos de la Federacion y de la Cuenta Publica en el derecho mexicano no se refiere estrictamente a normas
legales, porque tales normativas son aprobadas sé6lo por la Camara de Diputados, pero si estamos frente a una iniciativa del Ejecutivo frente a dicha

camara.

6 En el Derecho comparado la iniciativa corresponde a otros drganos legitimado para ello, por ejemplo en el ambito de sus competencias pueden hacerlo
el Procurador General, el Presidente de la Suprema Corte, el Defensor del Pueblo. Lo anterior sucede, por ejempilo, en el ordenamiento colombiano. Cfr.
Sierra Porto, Humberto A., Conceptos y Tipos de Ley en la Constitucion Colombiana, Colombia, Universidad Externado de Colombia, 1998, p. 130-131.



su parte una reforma parcial de la Constitucion puede
prosperar cuando dicha iniciativa sea presentada por el
mismo numero de ciudadanos suizos con derecho a voto,
para que se adopte un nuevo articulo constitucional o se
proceda ala derogacion o modificacién de determinados
preceptos de la misma. Tal iniciativa puede presentarse
a través de una proposicién concebida en términos
generales 0 mediante un proyecto redactado en todas
sus partes. Cuando la peticién de la iniciativa esté
concebida en términos generales, las Cdmaras Federales,
si la aprueban, procederan a la reforma parcial en el
sentido indicado y someteran el proyecto a referéndum
del pueblo y de los cantones. Si, por el contrario, la
propuesta no es aprobada, la cuestién de la reforma
parcial serad sometida a referéndum; si la mayoria de los
ciudadanos suizos que tomen parte en la votacion se
pronuncia en sentido afirmativo, la Asamblea Federal
procedera a la reforma ajustdndose a la decisién
popular. Cuando la solicitud de reforma sea presentada
mediante un proyecto articulado en todas sus partes
y la Asambiea Federal lo apruebe, serd sometido al
pueblo y a los cantones para su adopcién o rechazo.
Si la Asambiea Federal no estuviere conforme con el
proyecto, podra elaborar uno distinto o recomendar al
pueblo el rechazo del proyecto propuesto y someter
a votacidn su contraproyecto o su proposicién de
negativa al mismo tiempo que la propuesta emanada
de la iniciativa popular. Por su parte la Constitucion
italiana establece: "El pueblo ejercera la iniciativa de las
leyes mediante la propuesta por cincuenta mil electores
como minimo de un proyecto redactado en forma
articulada”. Corresponde al presidente de la Cadmara en
la que se haya presentado el proyecto de ley producto
de la iniciativa popular verificar la existencia de las
cincuenta mil firmas y su validez. Requisito esencial
de la iniciativa legislativa popular, segun lo sefiala
la propia constitucion italiana, es que la misma sea
presentada en forma articulada, tal requisito obedece
a que todas las propuestas legislativas presentadas a
las cdmaras se examinaran por una comision y luego
por la cdmara en pleno, la cual aprobara articulo por
articulo, mediante una votacién final. El Reglamento del
Senado dispone que, dicho examen, debe iniciarse por
parte de la comisién competente dentro de un mes de
la fecha de la comunicacion. Este mismo ordenamiento
permite escuchar a un representante de los proponentes.
Finalmente, hay que sefalar que tratandose de la
iniciativa legislativa popular no opera la caducidad de
la misma por el término o disolucion de la legislatura.
En los Estados Unidos de Norteamérica en mds de una
decena de las constituciones de los estados miembros se
autoriza a un grupo de ciudadanos para que, recabando
un numero determinado de firmas, que va del ocho al
diez por ciento de los electores, puedan presentar un
proyecto de ley.

Més recientemente, algunos paises de Latinoamérica
han incorporado a sus textos constitucionales la
iniciativa legislativa popular, tal es el caso de la
Constitucion Colombiana (articulos 154 y 155) que
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faculta para presentar un proyecto legislativo a un
numero de ciudadanos igual o superior al cinco por
ciento del censo electoral existente a la fecha de su
presentacion. La iniciativa legislativa popular en el
ordenamiento colombiano es una competencia amplia
que no se restringe unicamente a la formulacién de
proposiciones de ley sino que puede servir,ademds, para
realizar propuestas de reforma constitucional. La tnica
limitante que encuentra la iniciativa legislativa popular
es respetar las materias reservadas a la iniciativa del
Gobierno, que le competen en exclusiva. Los ciudadanos
proponentes tienen derecho a designar un vocero para
todas las etapas del procedimiento parlamentario. Los
proyectos de ley presentados bajo esta modalidad
son sustanciados de manera privilegiada; esto es,
son discutidos y aprobados mediante el tramite de
urgencia. Por otra parte, la Constitucion Argentina
establece en su articulo 39 que “los ciudadanos tienen
el derecho de iniciativa para presentar proyectos de ley
en la Camara de Diputados. El Congreso debera darles
expreso tratamiento dentro del término de doce meses”.
Las materias que no pueden ser objeto de iniciativa
legislativa popular en el ordenamiento argentino son:
tratados internacionales, tributos, presupuesto y materia
penal.

En relacién con el derecho mexicano, la Constitucion
Politica no contempla anivel federal lainiciativa legislativa
popular. Un sector de la doctrina mexicana entiende que
por conducto del articulo 61 del viejo Reglamento para
el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos,” que senala: “Toda peticién de
particulares, corporaciones o autoridades que no tengan
derecho de iniciativa, se mandara pasar directamente
por el ciudadano Presidente de la Cdmara a la Comisién
que corresponda, segun la naturaleza del asunto de que
se trate. Las Comisiones dictaminaran si son de tomarse o
no en consideracion esas peticiones’, se cuenta con una
viaindirecta para presentar iniciativas de ley o decretos.
Nosotros, por virtud de la diferenciacion que antes
hemos hecho entre propuesta de iniciativa legislativa
popular e iniciativa legislativa popular en estricto
sentido, no compartimos esta vision; el citado precepto
del Reglamento del Congreso de la Unidn nada tiene que
ver con el derecho de iniciar el procedimiento legislativo
a nivel federal, los 6rganos y sujetos autorizados para
ello se encuentran regulados, como hemos sefalado
anteriormente, en los articulos 71 y 122 base primera,
fraccién V, inciso f) de la Constitucion Mexicana y en
el articulo 55 del citado Reglamento. A nuestro juicio,
una interpretacion sistematica de los articulos 8°y 35
fraccionV de la Constitucion que establecen el derecho
de peticion tiene una mayor relacién con el precepto
antes trascrito que, por otro lado, nada establece sobre
el tramite que debe seguirse en el supuesto de que
la comision dictamine la procedencia de la peticion.
Por tanto, el articulo 61 del Reglamento del Congreso
General nada tiene que ver con la iniciativa legislativa
popular propiamente dicha, en el mejor de los casos
puede tratarse, con las reservas del caso, de una

7 Dicho reglamento data de 1934 con diversas reformas posteriores pero que en no pocas ocasiones se ha visto rebasado por la LOCG de 1999,
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propuesta de iniciativa legislativa popular, turnada a un
6rgano constitucionalmente legitimado para iniciar el
procedimiento legislativo, pero nunca de una iniciativa
legislativa popular en estricto sentido.

“En el ambito local o estatal
diversas Normas Fundamentales
de las Entidades Federativas
contemplan tanto la propuesta
de iniciativa legislativa popular
como la iniciativa legislativa
popular en estricto sentido como
un mecanismo de participacion
de los ciudadanos en la creacién
de las leyes y decretos.”

En el ambito local o estatal diversas Normas
Fundamentales de las Entidades Federativas contemplan
tanto la propuesta de iniciativa legislativa popular como
la iniciativa legislativa popular en estricto sentido como
un mecanismo de participacion de los ciudadanos en
la creacion de las leyes y decretos. En el primer caso
las constituciones de Baja California Sur (articulo 57
fr. V), Hidalgo (articulo 47 fr. V1) y Tamaulipas (articulo
64 fr. V), reconocen que el derecho de iniciar leyes y
decretos compete a: “los ciudadanos por conducto de
los diputados de su distrito”; “los ciudadanos del Estado
y personas morales domiciliadas en la entidad, por
conducto de los ayuntamientos o de los diputados en sus
respectivos distritos electorales”y“todos los ciudadanos
por conducto de sus diputaciones’, respectivamente.

Porlo que toca alainiciativa legislativa popular en estricto
sentido la Constitucion de Baja California Norte (articulo
57 fr. V) sefala que: la iniciativa de las leyes y decretos
compete, entre otros, a “los ciudadanos residentes
en el Estado en los términos que establezca la ley” La
Constitucion del Estado de México también reconoce
estafacultad a los ciudadanos del Estado restringiéndola
a "todos los ramos de la Administracién” (articulo 51
fraccion V). Por su parte, la Carta Magna del Estado de
Chihuahua (articulo 68 fracciéon V) consagra que dicha
competencia es también de los chihuahuenses, mediante
lainiciativa popular, presentada en forma por ciudadanos
debidamente identificados, cuyo nimero sea cuando
menos el uno por ciento de los inscritos en el padron
electoral. Las iniciativas presentadas de esta manera
deberan ser dictaminadas a mas tardar en el siguiente
periodo de sesiones ordinarias a aquel en el que se
reciban. Bajo unaférmula similar, la Constitucion de Jalisco
(articulo 28 fraccién V) atribuye dicha facultad a: “Los
ciudadanosinscritos en el registro nacional de ciudadanos
correspondiente al Estado, cuyo numero represente
cuando menos el 0.5 por ciento del total de dicho registro,
mediante escrito presentado en los términos y con las

formalidades que exija la ley de la materia”; en este caso,
las iniciativas presentada a través de esta modalidad
deberan ser dictaminadas dentro del término de dos
meses, contados a partir del dia en que hubieren sido
turnadas por el pleno a la Comision dictaminadora. En el
Estado de Nuevo Ledn dicha facultad también se reconoce
a“cualquier ciudadano nuevoleones” por disposicion del
articulo 68 de la Constitucion local. Las constituciones de
Oaxaca y de San Luis Potosi atribuyen dicha facultad a:
“todos los ciudadanos del Estado” (articulos 50 fraccionVy
61, respectivamente). La Constitucion de Sinaloa reconoce
esta facultad, no sélo a los “ciudadanos sinaloenses’, sino
a los “grupos legalmente organizados en el Estado”y es
importante senalar que la iniciativa legislativa popular,
no solo entrana la facultad de iniciar leyes y decretos
sino también su reforma (articulo 45 fracciones V y VI).
La recientemente reformada Constitucion de Veracruz
reconoce el derecho de iniciar leyes y decretos a: “los
ciudadanos del Estado, mediante iniciativa popular, en
los términos que establezca la ley (articulo 34).

Lainiciativa legislativa popular también es reconocida en
el ambito de la Ciudad de México seguin se desprende del
articulo 46 del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal
que indica que el derecho deiniciar leyes y decretos ante
la Asamblea Legislativa del Distrito Federal corresponde,
entre otros, a través de la iniciativa popular a los
ciudadanos del Distrito Federal quienes podran presentar
ala Asamblea Legislativa, proyectos de leyes respecto de
las materias de la competencia legisiativa de la misma;
siempre que dicha iniciativa se encuentre apoyada por
un minimo del 1% de ciudadanos inscritos en el Padrén
Electoral vigente del Distrito Federal. Las materias que
no pueden ser objeto de iniciativa legislativa popular
son: 1. Tributaria o fiscal asi como de Egresos del Distrito
Federal; 2. Régimen interno de la Administracién Publica
del Distrito Federal; 3. Regulacién interna de la Asamblea
Legislativa y de su Contaduria Mayor de Hacienda; 4.
Regulacién interna de los tribunales de justicia del
fuero comUn del Distrito Federal; y 5. Las demas que
determinen las leyes (articulos 47 del Estatuto de
Gobiernoy 37 de la Ley de Participacion Ciudadana del
Distrito Federal). Una iniciativa de esta naturaleza debe
presentarse mediante escrito a la Mesa Directiva de la
Asamblea Legislativa, en el que se especifique que se
trata de unainiciativa popular. Es necesario que el texto
delainiciativa esté articulado, contenga una exposicion
de motivos y cumpla con los principios basicos de
técnicajuridica. Asimismo, la materia que entrane dicha
iniciativa debe ser competencia legislativa de dicha
Asamblea. Correspondera a una comisién especial,
integrada por los diputados miembros de las Comisiones
competentes en la materia de la propuesta, verificar los
requisitos de procedibilidad y decidir sobre la admision
o elrechazo de lainiciativa dentro de los 30 dias habiles
alafecha de su presentacion. Los promoventes deberan
nombrar un representante que sera informado por el
o6rgano legislativo local sobre la aceptacion o rechazo
de la iniciativa, dicha comunicacion se hara por escrito
sefialado las causas y fundamentos juridicos en los que
se basa la decision. Una vez declarada la admisién de
la iniciativa popular se sometera al proceso legislativo



conforme a la Ley Orgénica de la Asamblea Legislativa
(articulos 39 a 44 de la Ley de Participacion Ciudadana
del Distrito Federal).

3. Fase de Discusion y Aprobacién

Una vez presentado el proyecto de ley o decreto por
alguno de los titulares de la iniciativa legislativa, se da
inicio ala etapa de discusién y aprobacion del proyecto
de ley o decreto. Esta fase esta regulada por los articulos
71y 72 de la Constitucién y del 95 al 134 de RICG.
Durante este periodo del procedimiento legislativo
ordinario se pretende fijar definitivamente el contenido
de la ley. Recibido el proyecto por una de las cdmaras,
el presidente de la misma lo turnara a la comisién a
la que corresponda el estudio en razén de la materia
que entrafie la iniciativa legislativa, misma que sera
publicada en la Gaceta Parlamentaria. De esta manera,
la Cadmara que ha recibido la iniciativa se constituye en
la Cdmara de Origen, quedando a su colegisladora la
funcion de Camara Revisora.?

A. ElTrabajo de las Comisiones en la Substanciacion
de las Iniciativas Legislativas

En la larga evolucién que va de las Asambleas
estamentales a los Parlamentos actuales y buscando
combinar el principio de eficacia con el de division
del trabajo surgen los 6rganos internos cuya actividad
es la mas ordinaria de las camaras: las comisiones
parlamentarias. Segun su etimologia, el término
“comisién” proviene del latin comittere, que significa
encargar o encomendar a otro. Si aplicamos este
concepto al ambito del derecho parlamentario es facil
entender que las comisiones son 6rganos designados
por el pleno del Poder Legislativo para el desarrollo de
un trabajo en particular. En suma, se trata de érganos
colegiadosy plurales (es decir, que reflejan generalmente
la composicién de la Cdmara que las crea) que derivan
de un acto de creacion del pleno, las cuales poseen una
voluntad propia e independiente, sujeta, acaso, al control
y aprobacion del 6rgano principal.

Las finalidades que se persiguen con la creacion de
estos 6rganos internos de las Cdmara son: agilizar el
procedimiento legislativo, por cuanto no es lo mismo
que debatan todos lo miembros de una Cdmara que un
grupo mas especializado en los temas concretos que
se tratan en cada comisién. Lo anterior ofrece como
resultado la especializacién de los comisionados, sea
porque ya estan preparados previamente en razén de sus
estudios o profesiones, sea porque en ellas mismas, a lo
largo del tiempo, puedan alcanzar dicha especializacién
por medio de la practica. Actualmente las comisiones
se constituyen en la mayor parte de las Asambleas
representativas bajo los siguientes criterios: 1) que cada
diputado pertenezca como minimo a una comision,
en este caso la Ley Organica del Congreso General (en
adelante LOCG) estima un maximo de pertenencia a no
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maés de dos comisiones en el caso de los diputados y
4 de hasta 4 para los senadores; 2) que las comisiones
se integren de manera proporcional, de ta! forma que
en ellas se encuentren representados todos los grupos
parlamentarios, este principio también lo recoge dicha
ley; 3) los sistemas de comisiones parten de la base de
que dichos 6rganos deben tener un numero reducido
de legisladores con el fin de agilizar el trabajo y permitir
el debate entre las distintas corrientes parlamentarias
representadas en el seno de la comision, en el caso
mexicano, se integraran hasta por treinta miembros en
la Cadmara de Diputados y quince en el Senado.

Sobre la base del anterior concepto de comisiones,
es posible que existan, en los Parlamentos, diversos
tipos de éstas. Asi hay por ejemplo, seguin establezca
el reglamento respectivo, comisiones permanentes,
temporales, especiales, mixtas o conjuntas,
jurisdiccionales, de vigilancia, especificas, de dictamen,
con delegacién plena, ad hoc o ex profeso y comisiones
de investigacion.

En este sentido, la LOCG autoriza tanto a la Camara de
Diputados como a la de Senadores para constituir el
numero de comisiones que considere necesarias para
el desarrollo de sus funciones. De esta manera, y en
relacion con la Cdmara Baja, dicha ley establece que
las comisiones seran: Ordinarias, del Distrito Federal,
de investigacion, jurisdiccionales y especiales. Las
comisiones ordinarias o permanentes en la mayor
parte de los Parlamentos tienen a su cargo el estudio
y analisis de todas las cuestiones relacionadas con la
materia propia de su denominacién, aunque ello no
impide que en el transcurso de sus trabajos se relacionen
con otras comisiones. Ademas, tienen a su cargo tareas
de dictamen legislativo, de informacién y de control
evaluatorio conforme a lo dispuesto por el inciso 1., del
articulo 93 de la LOCGy su competencia se corresponde
en lo general con la denominacién de las dependencias
y entidades de la Administracién Publica Federal.

En la Camara de Senadores, las comisiones pueden
ser: Ordinarias que analizan y dictaminan las iniciativas
de ley o decreto que les sean turnadas, asi como
los asuntos del ramo o &rea de su competencia;
Jurisdiccional: interviene en los términos de ley, en
los procedimientos de responsabilidad de servidores
publicos; de investigacién, las que se crean en los
términos del parrafo final del articulo 93 constitucional,
esto es, para investigar organismos descentralizados y
empresas de participacion estatal. Corresponde a cada
uno de los grupos parlamentarios seleccionar a quienes
habran de integrar dichas érganos.

El articulo 39 de la LOCG define a las comisiones como
6rganos constituidos por el Pleno, que a través de la
elaboracién de dictamenes, informes, opiniones o
resoluciones contribuyen a que la Cadmara cumpla sus
atribuciones constitucionales y legales. Asi pues segun

8 Elarticulo 72 constitucional en su fraccion i} sefala que las iniciativas de ley o decretos se discutiran de preferencia en la Cémara que se presenten, a menos
que transcurra un mes desde que el mismo se ha sometido a la comision dictaminadora sin que ésta rinda dictamen, pues en este caso dicha iniciativa

puede presentarse en la otra Camara.
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se puede desprender de tal precepto las funciones
de las comisiones son: dictaminar, opinar, resolver, e
informar. Veamos las tres ultimas para abordar con
mayor detenimiento la primera de estas atribuciones
mas adelante.

B. Opiniones, Informes y Resoluciones de las
Comisiones

Cuando la Mesa Directiva recibe una iniciativa puede, al
menos, turnar de las siguientes tres formas: 1) Enviar la
iniciativa a una comisién para su analisis y dictamen; 2)
Turnar a dos o mas comisiones para que conjuntamente
lleven a cabo el analisis de lainiciativa de ley y elaboren
el dictamen respectivo (comisiones unidas); 3) Turnar
la iniciativa a una comisiéon para su dictamen y turnar
la misma iniciativa a otra comision para que emita una
opinion.

En suma, quien decide el grado de participacion de una
comision sobre cualquier asunto es la Mesa Directiva.

La opinion en el ambito del Derecho parlamentario es
el parecer que emite una comision respecto de una
iniciativa, por que asi se la ha solicitado la Mesa Directiva,
en razén de la materia que entraia la misma. Es decir,
se trata de que la comisidn, en razén de su materia,
emita un punto de vista sobre una iniciativa de ley. Hay
que destacar que las opiniones que en este contexto se
solicitan no son vinculantes para el dictamen. Aunque
ello no es obstaculo para que dicha opinién de la
comision pueda ser anexada al dictamen y se le tramite
de manera semejante a un voto particular.

Aunque, como hemos sefalado, las opiniones no son
vinculantes, cabria dar un trato distinto a la opinién
fundada a que se refiere el articulo 45 de la LOCG
en su inciso 5 que sefala: las comisiones ordinarias
cuya materia se corresponde con los ramos de la
Administracién Publica Federal de acuerdo a su
competencia, daran opinién fundada a la Comision
de Presupuesto y Cuenta Publica, con base en los
informes que rindan el Poder Ejecutivo Federal y las
demas entidades fiscalizadas, en los términos del
articulo 79, fraccion |, de la Constitucién. Esto es, de
la fiscalizacion en forma posterior de los ingresos y
egresos.

Dichas opiniones deberan ser enviadas a mas tardar
sesenta dias después de la recepcién de losinformes. La
opinidén fundada tendra por objeto hacer aportaciones
a esa Comisidn sobre aspectos presupuestales
especificos, en relacion al cumplimiento de los
objetivos de los programas del correspondiente ramo
de la Administraciéon Publica Federal para que sean
consideradas en la revision de la Cuenta Publica.

Otro tipo de opinidn que posee un valor diferente es la
queregula el articulo 40 inciso b) de la LOCG en relacién
con la Comision de Régimen, Reglamento y Practicas
Parlamentarias, ya que con base en ese precepto dicha
comisién debera dar respuesta a las consultas que

le puedan plantear los 6rganos legislativos sobre las
normas que rigen las actividades de las Cdmaras.

En relacién con los informes en el ambito parlamentario,
estos son documentos que deben elaborar las comisiones
para dar cuenta exacta y precisa de las actividades que
desempenian con relacion con temas especificos. Con
fundamento en la anterior definicion podemos, en nuestra
legislacién federal, encontrar los siguientes ejemplos:

1) Informe semestral.- El amplio articulo 45 de la
LOCG en su apartado 6, inciso b) senala que las
comisiones, de manera semestral, deberan presentar
a la Conferencia para la Direccion y Programacién
de los Trabajos Legislativos un informe sobre sus
actividades.

2) Informe de fin de actividades.- Este tipo de informes
son presentados tanto por las comisiones de
investigacion como por las especiales. En relacion
con las primeras el péarrafo tercero del articulo 93
sefala que los resultados de las investigaciones
deberan hacerse del conocimiento del Ejecutivo
Federal; precisamente, lamanera en la que se cumple
con esta obligacidn por parte de las comisiones es
a través de un informe, en éste, las comisiones dan
cuenta de todas las actividades que desarrollaron
para realizar su investigacion.

Finalmente, las resoluciones son decisiones fijas que
ponen fin a un asunto determinado. En el derecho
parlamentario podemos encontrar:

1) Resolucion concurrente.- Es una declaracion que debe
ser aprobada por ambas camaras, que no requiere
la sancién del Presidente de la Republica y no tiene
el caracter de ley. Generalmente es utilizada para
solucionar o abordar problemas procedimentales
de las Camaras.

2} Resolucién conjunta.- En este caso se trata de una
declaracién aprobada por ambas Camaras que tiene
caracter de ley y esta sujeta al veto del Presidente de
la Republica.

3} Resolucién simple.- Es una declaracion aprobada sélo
por una de las Camaras expresando una opinidn o
consideracion sobre asuntos internos, la misma no
posee el caracter de ley.

C. La Importancia del Dictamen

Los Parlamentos pueden partir de una logica interna
distinta para tramitar las iniciativas de ley pero
generalmente existird un documento elaborado por
una o mas personas o comisiones en el que se analiza
el contenido de dicha propuesta legislativa. En unos
casos, recibida la iniciativa por el Parlamento, el érgano
correspondiente la hard del conocimiento de los
legisladores y la enviara a la comisiéon o comisiones
respectivas para su estudio y dictamen. Diversas son
las formas en las que los diferentes Parlamentos actuan



para generar dicho documento en unos casos, como
en Francia, es un“miembro de una Comision designado
por ésta para estudiar un texto que le ha sido remitido
y presentar sus conclusiones ante la Asamblea”.
Precisamente con la presentacion de este rapport de la
comision se inicia la discusién en el Pleno. La posibilidad
de tener un dictaminador unipersonal (relatore) existe
también en la legislacion italiana pero en ésta, ademas,
cabe la posibilidad de ponencias colegiadas (comitato
ristretto). Incluso es posible la relazioni di minoranza. De
la misma manera que sucede en el pais galo, en Italia,
el ponente, realiza su labor no sélo cuando el proyecto
esta en comisidn sino en sesiones plenarias.’

En la legislacién alemana el presidente de la comisién
nombra a “uno o varios ponentes para cada uno de
los objetos de las deliberaciones”;'® al igual que en los
dos parlamentos europeos anteriores la actividad de
los ponentes se centra en elaborar un informe escrito
de las deliberaciones de la comision, recogiendo una
explicacion de los cambios al texto recomendados por
ésta. Ademas existe la posibilidad de que una iniciativa
pueda ser conocida, al mismo tiempo, por varias
comisiones lo que produce una pluralidad de ponentes,
eligiéndose sélo a uno de éstos para su discusion
ante el pleno. En Espaia, y de conformidad con los
reglamentos parlamentarios, es posible la constitucion
de ponencias unipersonales y colegiadas, dentro y
fuera del procedimiento legislativo sélo para el caso
del Senado, cuyo fin es redactar un informe después
de estudiar y analizar la propuesta de ley remitida a la
comision y las enmiendas presentadas a su articulado.

Por el contrario en Gran Bretafia, una vez que es recibida
la iniciativa, se discute en comisidn sin que para ello se
constituya un ponente especial encargado de su analisis
y estudio. Compete al presidente de la comision ordenar
las enmiendas presentadas al texto por los miembros
gue integran ésta. Una vez presentado el report al Pleno
de la Cdmara el Chairman termina sus funciones, esto es,
no asume ninguna labor de presentacion del texto ante
el Pleno; aunque reiteradamente informa al gobierno, a
la oposicion y a los diputados interesados en el asunto
antes de presentar el reporte.”” En abierta confrontacion
ala discreta participacion del presidente de la comision
en el Parlamento Inglés, el Chairman estadounidense
asume, en el Congreso de Estados Unidos, un papel
protagénico que lo lleva no sdlo a presentar el report,
sino a organizar el debate en el Pleno. Quedando a
cargo de los deméas miembros de la comisién, constituir
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subcomisiones para organizar audiencias y escuchar
testigos con el fin de obtener informacién sobre el tema
que se debate.

En México, el debate es elaborado por la comision y
para que sea presentado al Pleno deberd presentarse
firmado por la mayoria de los individuos que componen
la comision. Si uno o mas legistadores disintiesen de
la mayoria, podran presentar su voto particular por
escrito.’

Como puede apreciarse, el informe o dictamen es un
documento muy importante en el amplio proceso
de creacién de las normas con rango de ley. De un
buen trabajo en comisién que permitan redactar un
dictamen o reporte que dé cuenta precisa del sentido,
contenido, alcances de la ley y de las posturas de
los diversos agentes en relacion con dicha iniciativa,
dependera la aprobacidén o no del texto normativo,
por parte del Pleno.

D. Contenido del Dictamen

Sin bien el dictamen, ponencia, rapport, relazione
o report es un documento al que la mayoria de los
parlamentos contemporaneos recurre para conocer
de las incitativas de ley, no hay homogeneidad en la
manera de estructurarlos y mucho menos enlos puntos
esenciales que deberan contener para ser considerados
como tales. Es frecuente encontrar informes o reportes
diferentes dependiendo de la comisién o subcomisién
del Parlamento que lo redacte y de la legislatura en que
se haya elaborado. El rapport francés en el sequndo
tercio del siglo pasado se estructuraba de la siguiente
manera: 1) Exposicion histérica del problema que
va a tratarse; 2) Analisis de la situacion social que ha
llevada a la iniciativa de la accién parlamentaria; 3)
Descripcion de las primeras proposiciones legislativas;
4) Examen critico del proyecto; y 5) Recomendaciones
del rapporteur.

Hacia finales de los ochenta, este esquema se transformé
para ofrecerse un rapport de tres columnas en donde se
contrastan el texto en vigor de la ley que se pretende
reformar, el texto del proyecto de ley y las proposiciones
de la comision.'

La relazione italiana se compone de dos partes: “narrativa
e conclusiva” recogiendo esta Ultima las enmiendas al
texto original del proyecto de ley." En el Parlamento

9 Duran Alba, Juan Fernando y Redondo Garcia, Ana Maria, “Disfunciones de la ponencia en el procedimiento legislativo’, La técnica legislativa a debate, Jesus
M. Corona Ferrero, Francesc Pau Vall, José Tudela Aranda (coord.) Tecnos-Asociacion de Letrados de Parlamentos, Madrid, 1994, pp. 241-244.

10 Articulo 65 del Reglamento del Bundestag.

Jenning, Ivor, Parliament, London, Cambridge University Press, 22 ed., 1970, pp. 275y ss.

12 Una vez que estan firmados los dictdmenes por la mayoria de los miembros de la Comisién encargada del asunto se publicaran, en la Gaceta Parlamentaria,
junto con los votos particulares, silos hubiera, a mas tardar cuarenta y ocho horas antes del inicio de la sesion en que seran puestos a discusion y votacion.
Alos dictdmenes publicados de esta manera, podra dispensarse la lectura, previa consulta al Pleno en votacién economica. Los dictamenes en su totalidad
estaran sujetos a discusién en lo general, y en lo particular solo sobre los articulos reservados. Para profundizar sobre los alcances y aprobacion en México
de las iniciativas de ley véase nuestro libro Temas Selectos de Derecho Parlamentario, México, Universidad Anahuac del Sur-Miguel Angel Porrua, 2001, pp.

69-73.

13 Finer, H., Teoria y prdctica del gobierno moderno, Madrid, Tecnos, 1964, (trad.) E, Tierno Galvan, p. 606. Avril, P, y Guiquel, Droit parlementaire, Montchrestien,

Paris, 1988, pp. 142.

14 Ciolo, Vittorio di, Ciauro Luigi, Il diritto parlamentare nella teoria e nella practica, Milan, Giuffre, 32 ed., 1994, pp. 310.
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inglés el report es un informe del texto de la iniciativa y
las enmiendas discutidas en el Committee. El proyectoy
las enmiendas propuestas por la comision constituyen
el report en la Asamblea de Representantes de los
Estados Unidos. Durante lal Legislatura de la democracia
espanola el informe de la ponencia fue muy cuidado
manteniendo articulo por articulo el esquema siguiente:
1) Contenido del precepto; 2) Contenido y fundamento
de las enmiendas presentadas al precepto; 3) Criterio de
la ponencia; 4) Texto que se propone.

En las legislaturas siguientes los informes fueron
simplificdndose paulatinamente hasta llegar a ser
en ocasiones lacénicos. Actualmente, es habitual
que el informe que rinde la ponencia se haga bajo
la siguiente formula: “La ponencia encargada de
redactar el informe [...] ha estudiado con todo
detenimiento dicho proyecto de ley, asi como las
enmiendas presentadas al mismo, y en cumplimiento
de lo dispuesto en él [...] propone su aprobacidon con
competencia legislativa plena y de conformidad con
el texto remitido por el Gobierno”.”®

Finalmente, en el derecho mexicano el articulo 87 del
Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso
General sefala Unicamente que “Todo dictamen debera
contener una parte expositiva de las razones en que se
fundey concluir con proposiciones claras y sencillas que
puedan sujetarse a votacion”.

De otra parte, algunos autores nacionales han sefalado
que el dictamen debera contener: 1) Las consideraciones
de técnica juridica, de caracter juridico politico, de
referencia constitucional y de homologacion funcional
con otros ordenamientos; 2) Plantear la viabilidad de
la iniciativa que se discute asi como la inexistencia de
conflicto de las leyes; 3) La justificacién politica o su
renovacién y un esbozo de prospectiva de como se
habran de regular la materia, las relaciones, derechos y
obligaciones que la nueva ley impondrd a los sujetos de
la misma.'® O bien, estaran integrados por cinco puntos
basicos: 1) Proemio; 2) Antecedentes; 3) Considerandos;
4) Puntos resolutivos; y 5) Mayoria de firmas."”

Lo cierto es que aunque desde la doctrina mexicana hay
propuestas interesantes para mejorar la presentacion
de los dictdmenes los que presentan las comisiones,
en ambas camaras, suelen ser con mucha frecuencia
deficientes, inclindndose mas al aspecto politico que
al técnico; lo Unico que puede llevar a la comisién
a presentar un dictamen mejor elaborado es que la
iniciativa que se estd analizando implique materias
sensibles o trascendentes que politicamente interesen
a los partidos mayoritarios.

Para nosotros, el informe es el documento creado
por una comision parlamentaria (no siempre técnico)
que, de una parte, auxilia al conocimiento de todos

los parlamentarios del trabajo preparatorio de la
subcomisiény, asimismo, sirve de base para la discusion
y deliberacién de la Asamblea. Por consiguiente, el
reporte incluye las valoraciones politicas de los grupos
representados de manera proporcional en el seno de
éstay las enmiendas que cada grupo ha propuesto a la
iniciativa legal. Por tanto, no es conveniente esperar del
dictamen, un documento técnico sino mas bien accesible
y ordenado, segun lo decida cada legislatura para su
trabajo interno, pero eso si bajo un concepto uniforme,
nosotros proponemos el siguiente esquema:

1.- Breveintroduccion.- Sirve para invocar los articulos que
permiten la participacion del Parlamento en la materia
a legislar y la competencia del 6rgano que presenta
la proposicion. Asi como el titulo de la iniciativa de
ley y el nimero que se le asigna; turno de la Mesa
a la comision; recepcion formal de la iniciativa en la
comision y el mandato de elaboraciéon del informe,
composicion de la subcomision encargada de elaborar
elinformey el nombramiento del ponente; descripcién
de las reuniones, consultas, foros, comparecencias,
etcétera que se hayan desarrollado por la subcomision;
fecha de la sesion en que se aprobd el dictamen y el
sefialamiento de informes particulares, si los hay. De
existir diversos procedimientos para legislar, este seria
el lugar indicado para establecer que la iniciativa se
tramitara, por ejemplo, a través del procedimiento
legislativo ordinario.

2.- Motivos y justificacién de la proposicién de ley.- Se
compone por una descripcion de las causas o
circunstancias que han llevado al poseedor de la
facultad de iniciativa a presentarla; generalmente
estos se encuentran en la exposicién de motivos,
no parece recomendable transcribirla, salvo que sea
estrictamente necesario. Asimismo, se describiran los
argumentos y razones invocadas por la iniciativa para
proponer tal regulacién.

3.- Esquema de las enmiendas y acuerdos alcanzados
por la subcomision.- Pueden presentarse de manera
horizontal y con un esquema de columnas cuyo titulo
respectivamente se estableceria bajo el siguiente
orden:

Texto del precepto de la iniciativa

Contenido de las enmiendas presentadas al
articulo

Criterios y acuerdos de la subcomisién
Texto del precepto que propone la comision
4.- Fundamentos de las modificaciones.- Es oportuno

ofrecer en el informe las razones y motivaciones de
las modificaciones que la subcomision incorpore a

15 Durén Alba, Juan Fernando y Redondo Garcia, Ana Maria, “Disfunciones de la ponencia en el procedimiento legislativo’, La técnica legislativa a debate... cit.,

p. 257.

16 Camposeco Cadena, Miguel Angel, £ dictamen legislativo, México, Instituto de Investigaciones Legislativas, Cdmara de Diputados, LVIl Legislatura, 1998, p. 40.

17 Gonzalez Oropeza, Manuel, Diccionario universal de términos parlamentarios, México, Miguel Angel Porrda, 1998, p. 343.



la iniciativa o que justifiquen la inclusién de otros
preceptos.

5.- Preceptos suficientemente discutidos y acuerdos
firmes.- Si hay acuerdos sobre los que la subcomision
tenga la certeza de que seran defendidos y votados
en el Pleno en un mismo sentido deberan sefialarse
como tales en el informe,

6.- Firmas e informes de minoria si los hubiera.- Los
informes deben aprobarse por mayoria y las
posiciones minoritarias tienen el derecho de
presentar, también por escrito, sus informes o
dictdmenes de minoria; mismo que también sera
objeto de discusion ante el Pleno de las Cdmaras.

El informe puede ser un documento ordenado y
técnicamente sencillo, y ello no mengua en absoluto su
importancia, ademads es un instrumento que recoge los
acuerdos politicos a los que han llegado los miembros de
la subcomisidn, si en ésta se encuentran representados
proporcionalmente los grupos parlamentarios, cabria
esperar que los acuerdos ahi alcanzados seran los mismos
alos que se llegue en el Pleno.'®

E. Reglas para el Debate del Dictamen en el Pleno
de la Camara de Diputados

Antes de conocer las reglas que rigen la discusion de los
dictdmenes en el Congreso mexicano, conviene senalar
que en virtud de la antigliedad del RICG la discusion en
el Pleno de ambas Camaras, y mas especificamente en la
Camara de Diputados, se han venido desarrollando con
base un acuerdo parlamentario del afo de 1997; norma,
por otro lado, muy inferior en la jerarquia normativa que
regula al Poder Legislativo. Lo anterior, nos impulsa a
sostener laimperiosa necesidad de promulgar un nuevo
Reglamento para el Congreso mexicano.

1. Publicacion

Los dictamenes, sin excepcidn, deberan publicarse en
la Gaceta Parlamentaria a mas tardar 48 horas antes del
inicio de la sesion en que seran puestos a disposicion
en la sesién. Podra dispensarse la segunda lectura
del dictamen, previa consulta del pleno en votacién
econdmica, cuando ya ha sido publicado.

Dicha publicacién surtira los efectos del articulo 108 del
RICG que establece que al principio de la discusion cuando
lo pida algun legislador, la Comisién Dictaminadora
deberd explicar los fundamentos de su dictamen y aun
leer las constancias del expediente, si fuera necesario y
seguira el debate'®. Asi pues los dictdmenes son discutidos
primero en lo general, reservandose algin contenido para
ser discutido en lo particular.
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2. Discusion en lo General

1. Cada grupo parlamentario dispondra de quince
minutos para una intervencion.

2. De manera excepcional cuando se discuten
reformas constitucionales las intervenciones
seran de veinte minutos.

3. Lasintervencionesdelos grupos parlamentarios
se realizardn en orden creciente en razén de los
diputados que los conforman.

4. Los diputados sin grupo parlamentario
acordaran con uno de éstos su participacion en
la discusién.

5. Seintegraran listas de los diputados que soliciten
la palabra en contray otra lista en favor, las cuales
se leerdn antes de comenzar la discusion.

6. Sialgun diputados que haya pedido la palabra no
estuviere presente en el salén cuando le toque
hablar, se le colocard al final de la lista.

Primer Turno: cuatro oradores en pro y cuatro en
contra, de diez minutos cada intervencion.

a) De manera excepcional cuando se discuten
reformas constitucionales las intervenciones
seran de quince minutos.

b) Los diputados sin grupo parlamentario podran
inscribirse directamente.

¢) Los oradores hablaran alternativamente en
contra o en pro de acuerdo al orden de las listas
comenzando por el inscrito en contra.

d) El Presidente consultara al Pleno si el asunto se
encuentra suficientemente discutido.

Segundo Turno: cuatro oradores en pro y cuatro en
contra, de diez minutos cada intervencion.

1. De manera excepcional cuando se discuten
reformas constitucionales las intervenciones
serdn de quince minutos.

2. Los Diputados, alin cuando no estén inscritos en
las listas de oradores, podran pedir la palabra para
rectificar hechos o contestar alusiones personales,
cada intervencion serd de cinco minutos, pero
pasaran a tribuna después de concluido el
turno correspondiente. S6lo podran realizarse
hasta cinco intervenciones de este tipo, una vez

18 No hay que olvidar que las comisiones parlamentarias reflejan a pequena escala la distribucion de las fuerzas politicas existentes en el seno del Parlamento
por lo que sus acuerdos guardan una sélida correspondencia con los de éste. Politicamente, la misma mayoria que se manifiesta en el Pleno puede
producirse en comisiones, respetandose de esta forma los principios de mayoria y representacion en la adopcién de las decisiones plenarias.

19 Articulo 12y 14 del Acuerdo Parlamentario relativo a las sesiones, integracién del orden del dia, los debates y las votaciones de la CAmara de Diputados.
Dicho Acuerdo Parlamentario fue aprobado por los grupos parlamentarios representados en la LVII Legislatura (1997-2000). El mismo fue publicado en el
Diario Oficial de la Federacion, el dia 11 de noviembre de 1997, con una fe de erratas del dia 12 de diciembre del mismo afo.
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agotadas éstas, la Presidencia consultara al Pleno
si se procede a dar curso al turno de oradores
siguiente o a la votacion, segun sea el caso.

Se consultaal Pleno sobre los articulos reservados
para su discusion en lo particular.

Votacién nominal del dictamen en lo general y
en los articulos no reservados.

En caso de ser aprobado se procederd a su
discusion en lo particular.

Por el contrario sifuese rechazado, se preguntara
en votacién econdmica, si vuelve o no el
dictamen a comision.

Si la resolucion fuese afirmativa, volverd en
efecto, para que lo reforme; pero sifuera negativa
se tendra por desechado.

En caso de ser rechazado un dictamen vy si
existiere voto particular se pondra a discusion
en la siguiente sesién.

Si hubiese més de un voto particular se
discutira primero el que presente el diputado
perteneciente al grupo parlamentario de mayor
numero de integrantes, si fuere rechazado se
discutird en la siguiente sesidn, el voto particular
presentado por el diputado perteneciente al
grupo parlamentario que siga en importancia
numérica, y asi sucesivamente hasta que fuese
necesario.

Discusion en lo Particular

Se discutira cada articulo reservado.

Cuando el dictamen contenga mas de treinta
preceptos, se consultard al pleno si procede su
discusién por grupo de articulos.

Se podran apartar las fracciones o incisos que
se quieran impugnar, y lo demas del proyecto
que no amerite discusion se podré reservar para
votarlo después en un solo acto.

Cuando se discuten reformas constitucionales
solo se podran discutir articulo por articulo.

Seintegraran listas de los diputados que soliciten
la palabra en contra y en pro, las cuales se
leeran antes de comenzar la discusion de cada
articulo.

Sialgun diputado que haya pedido la palabra no
estuviere presente en el salén cuando le toque
hablar, se le colocara al final de |a lista.

Un turno de cuatro oradores en pro y cuatro
en contra, de cinco minutos cada intervencion

cuando se discuta por preceptoy de diezminutos
cuando se discute por grupo de articulos.

h) De manera excepcional, cuando se discutan
reformas constitucionales, las intervenciones
seran de quince minutos.

i) El Presidente consultara al Pleno, mediante
votacion economica, si el articulo se encuentra
lo suficientemente discutido.

j) Losdiputados, aun cuando no estén inscritos en
las listas de oradores, podran pedir la palabra
para rectificar hechos o contestar alusiones
personales, cada intervencion sera de cinco
minutos pero pasardn a tribuna después de
concluido el turno correspondiente.

k) Soélo podran realizarse hasta tres intervenciones
de este tipo, una vez agotadas éstas, la presidencia
consultaraal Pleno, mediante votacién econémica
si se procede a dar curso al turno siguiente de
oradores o a la votacion, segun sea el caso.

) Selievara acabo lavotacion nominal del articulo
o del grupo de articulos reservados.

m) Si un articulo o grupo de articulos sometidos a
discusién en lo particular fueren rechazados, esa
misma parte del dictamen regresara a comision
para que ésta lo reelabore. El resto del dictamen
aprobado quedard a disposicion de la presidencia
y no podran turnarse a la colegisladora hasta
gue no se presente nueva propuesta de la
comision dictaminadora y la cdmara resuelva lo
pertinente.

4. Tipos de Mociones

Enlafase de discusion y aprobacion pueden presentarse
diversos tipos de mociones, éstas son interrupciones que
al discurso de un orador, al tramite por acordar o a la
decision de la Mesa de la Cdmara, presenta un legislador
para diferentes fines y efectos.

Dentro del procedimiento legislativo y concretamente
en la fase de discusidn de las iniciativas, los legisladores
tienen derecho para que, sin observar el turno
reglamentario, dirijan a la presidencia (en cualquier
estado que se encuentre el debate), alguna mocion. El
Presidente les dara o negara tramite.

Las mociones pueden ser de diversos tipos segun
se solicite la interrupcion de un discurso y podemos
clasificarlas de la siguiente manera:

Mocion de orden: Procede en los siguientes casos: a) para
ilustrar la discusién con la lectura de un documento;
b) cuando se infrinjan articulos del RICG, en cuyo caso
debera ser citado el articulo respectivo; ¢) cuando se
viertan injurias contra alguna persona o corporacion,
pero no podra llamarse al orden al orador que critique



o censure a funcionarios publicos por faltas o errores
cometidos en el desempeno de sus atribuciones; d)
cuando el orador se aparte del asunto sometido a
discusion.

Mocion suspensiva: Se leerd la proposicién vy, sin otro
requisito que oir a su autor, si la quiere fundar, y a
algun impugnador, si lo hubiere, se preguntara a la
camara si se toma en consideracion inmediatamente.
En caso afirmativo se discutira y votara en el acto,
pudiendo hablar al efecto, tres legisladores en pro y
tres en contra; pero si la resolucién de la cdmara fuese
negativa, la proposicion se tendra por desechada. No
podra presentarse mas de una mocion suspensiva en la
discusién de un negocio.

Mocién aclarativa: Cuando alguien de los presente
solicite el uso de la palabra para que se lea algun
documento en relacién con el debate para ilustrar la
discusién, pedira la palabra para el solo el efecto de
hacer la mocién correspondiente, si es aceptada por la
camara la lectura de dicho documento debera hacerse
por uno de los secretarios, continuando después en el
uso de la palabra el orador.

5. Suspension de las Discusiones

Finalmente, hay que sefialar bajo qué circunstancias
pueden suspenderse las discusiones, el articulo 109 del
RICG sefala que ninguna discusion podra suspenderse,
sino por las causas siguientes: 1) por ser la hora en que
el RICG fija para hacerlo, a no ser que se prorrogue por
acuerdo de la camara; 2) porque la camara acuerde dar
preferencia a otro negocio de mayor urgencia o gravedad.
3) por graves desérdenes en la misma camara; 4) por
falta de quérum. Si el nimero de asistentes es dudoso,
se comprobara pasando lista y si es verdaderamente
notoria lafalta de éste, bastara la simple declaracion del
presidente; y 5) por proposicion suspensiva que presente
alguno o algunos de los miembros de la cdamara y que
ésta apruebe.

F. LasLaboresdelaCamaraRevisorayel Contenido
de la Minuta

Aprobado un proyecto en la cdmara de origen, pasard
a la otra cdmara colegisladora, que de igual manera
procederd a la discusion y aprobacion de la iniciativa
de ley. En este momento, en el ambito del derecho
mexicano, pueden presentarse tres situaciones distintas,
a saber:

1) Quelacamararevisoralaapruebe sin modificaciones;
en cuyo caso se continuara con el procedimiento
legislativo iniciandose asi la fase que hemos
denominado integradora de la eficacia.

2) Quealgun proyecto deley o decretofuese desechado
en su totalidad por la cdmara revisora, en cuyo caso
volverd a la camara de origen con las observaciones
que aquélla le hubiese hecho. Si una vez examinado
fuese aprobado por la mayoria absoluta de los
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miembros presentes de la camara de origen, pasara
a la cdmara revisora, que lo desechd, la cual debera
volverlo a tomar en consideracién y si lo aprobare
por la misma mayoria se pasara a la siguiente etapa
del procedimiento legislativo. Pero, en caso contrario,
si la cdmara revisora lo volviera a rechazar, dicha
iniciativa de ley no podra presentarse nuevamente
en el mismo periodo de sesiones.

3) Si no se presentarad ninguno de los dos supuestos
anteriores y un proyecto de ley o decreto fuese
desechado en parte, modificado, o adicionado por
la camara revisora; la discusion de la cdmara de
origen versard Unicamente sobre lo desechado o
sobre las reformas o adiciones, sin poder alterarse
en manera alguna los articulos aprobados. Si las
adiciones o reformas hechas por la cdmara revisora
fuesen aprobadas por la mayoria absoluta de los
votos presentes en la cdmara de origen se pasaré a
la siguiente fase del procedimiento legislativo.

Si por el contrario, las reformas o adiciones, elaboradas
por la cdAmara revisora, fuesen rechazadas por la mayoria
de los votos en la camara de origen, la iniciativa volvera
a aquélla para que considere las razones expuestas por
ésta, y si por mayoria absoluta de los votos presentes,
en la cdmara revisora se desecharen en esta segunda
revision dichas adiciones o reformas, el proyecto en lo
gue haya sido aprobado porambas cdmaras se sometera
a la siguiente fase del procedimiento.

Si la cdmara revisora insistiere, por la mayoria absoluta
de los votos presentes, en dichas adiciones o reformas,
todo el proyecto no volvera a presentarse sino hasta
el siguiente periodo de sesiones, a no ser que ambas
camaras acuerden, por mayoria absoluta de sus
miembros presentes, que se expida la ley o decreto
solo con los articulos aprobados y que se reserven los
adicionados o reformados para su examen y votacion
en las sesiones siguientes.

Dos comentarios finales para concluir esta etapa del
procedimiento legislativo, el primero de ellos es el relativo
alaforma en que deberan enviarse los proyectos que pasen
de una Cémara a otra para su revision; segun lo establece
el articulo 141 del RICG los mismos deberan, ir firmados
por el Presidente y dos Secretarios, acompanados del
expediente respectivo, del extracto de la discusiony demas
antecedentes que se hubieran tenido a la vista para resolver
aquéllos. De igual manera y porimperativo del articulo 144
del mismo ordenamiento, los expedientes que deban pasar
al Ejecutivo; esto es, los proyectos aprobados por ambas
Cémaras o solamente por alguna de éstas en uso de sus
facultades exclusivas se remitirdn en copia y con los mismos
documentos antes sefalados.

Por dltimo, debemos sefalar como se integra la minuta
que se remite al Presidente del Republica para la
promulgacion de la ley. Después de aprobados en lo
particular todos los articulos de una ley por la Cdmara
gue debe mandarla al Ejecutivo para su promuigacion,
asi como las adiciones o modificaciones que se le
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hicieren, pasara el expediente relativo a la Comision de
Correccién de Estilo® para que formule la minuta de
lo aprobado y la presente a la brevedad posible. Dicha
minuta debera contener exactamente lo que hubieren
aprobado las Cdmaras, sin poder hacer otras variaciones
a la ley que no se correspondan con las correcciones
que demandan el buen uso del lenguaje y la claridad
de las leyes.

4. Fase Integradora de la Eficacia

Una vez aprobado el proyecto de ley o decreto por la
Cémara de Diputados y el Senado, se comunicara al
Ejecutivo. Corresponde en este momento al Presidente
de la Republica manifestar su acuerdo sancionando?'
la ley y ordenando su promulgacién y publicacién o
expresar su disconformidad formulando objeciones al
proyecto.”?

En caso de que el Presidente esté de acuerdo con la
totalidad del proyecto procederd a sancionarlo y a
disponer que se promulgue y publiqgue como ley en el
Diario Oficial de la Federacion.

A. LaFigura del Veto Presidencial

El Presidente de la Republica puede ejercer su derecho
de veto sobre cualquier proyecto de ley, esto es,
presentar observaciones al mismo dentro de los diez
dias utiles siguientes.

El veto, es pues, una facultad que permite al presidente
participar en el procedimiento legislativo a través de las
observaciones que éste puede hacer a las resoluciones
emanadas de ambas camaras del Congreso. Esta figura
juridica es considerada como el principal contrapeso
politico del Ejecutivo frente al Legislativo; el uso o la
amenaza de uso de este instrumento se convierte en la
mejor defensa del presidente paraimpedir la publicacion
de proyectos de ley que a su juicio no contribuyan al
mejoramiento del orden juridico cualquiera que haya
sido el motivo de su creacién.

El veto puede ser ejercido de manera parcial o total;
conociéndose un tercer tipo como veto de “bolsillo”. El
veto parcial (item veto) es considerado el mas efectivo
de todos. Mediante dicho instrumento el presidente
regresa al Congreso, con sus observaciones, las partes del
proyecto de ley con las cuales diciente y estd autorizado

para promulgar el resto del mismo con el que si coincide.
De esta forma el articulado del proyecto que satisfacen
al Legislativo y al Ejecutivo es publicado; mientras que
el resto es sometido a una revisién del Legislativo para
generar un consenso mas amplio, entre sus miembros,
que permita una votacidon capaz de superar el veto
presidencial.

Tratandose del veto total, el presidente no puede
regresar al Congreso una parte del proyecto de ley en
cuestion para su revision y promulgar el resto. Cuando
el Ejecutivo ejerce este tipo de veto regresa todo el
proyecto al Legislativo (incluidas, por supuesto, las partes
con las que puede estar de acuerdo), de tal manera que
mientras el veto no sea superado, mediante una votacion
amplia en el Legislativo no podra promulgarse dicho
proyecto como ley.”

Finalmente, el llamado veto de“bolsillo” existe cuando la
Constitucion no le establece al Ejecutivo una obligacién
de promulgar o regresar en un plazo determinado el
proyecto de ley discutido y aprobado por el Congreso. En
la practica esto se presenta cuando el Ejecutivo "guarda
en el cajén” un proyecto de ley, ignorando que le fue
remitido. Como es facil inferir esta situacién es mas que
otra cosa, una costumbre perniciosa que convierte al
Legislativo en rehén del Ejecutivo.

En los otros tipos de veto se suele establecer un
plazo para que el presidente pueda optar por alguna
alternativa, sillegado el plazo no lo ha hecho el proyecto
gueda automaticamente promulgado. Asi pues tanto el
veto parcial como el total poseen incentivos negativos
para obligar al presidente a colaborar con el Legislativo.
Por el contrario la mala costumbre del veto de bolsillo
no es sino una practica nociva que confronta e impide
la relacién entre ambos poderes.

En México la figura del veto presidencial la consagra la
Constitucion en su articulo 72 de la siguiente manera:

“[...] b) Se reputara aprobado por el Poder Ejecutivo
todo proyecto no devuelto con observaciones a la
Cémara de su origen, dentro de los diez dias utiles;
a no ser que corriendo este término, hubiere el
Congreso cerrado o suspendido sus sesiones, en
cuyo caso la devolucién debera hacerse el primer
dia util en que el Congreso esté reunido;

20 Esta comision no existe en las camaras, suponemos que el trabajo pertinente lo desarrollara la Direccion General de Proceso Legislativo.

21 La sancion en una institucion vinculada en sus origenes a los sistemas mondrquicos, y que se redimensiona en el constitucionalismo decimonénico con
los sistemas dualistas, basados en el principio mondrquico. En los sistemas dualistas el monarca mediante la sancién incorpora su voluntad, su necesario
consentimiento para que la norma aprobada por el érgano representativo pudiera ser considerada como ley; esto es, daba a la ley el imperio, la autoridad
del Estado. Segun el principio monarquico la soberania estaba radicada en el rey y éste al sancionar, transmitia la fuerza de su propio caracter. La fey
en estos sistemas dualistas para ser tal debia contar con la concurrencia de las dos voluntades: la del Parlamento representante de la sociedad, y la del
monarca que a su vez era la cabeza del Estado. A nuestro juicio nadie mejor que Carré de Malberg, R, ha resumido esta figura. Vid. Teoria General del Estado,
Fondo de Cultura Econdmica, México, 1948, p. 358. Sobre el origen historico y significado actual de la sancién en la monarquia parlamentaria puede verse
Solozabal Echavarria, Juan José, “Sancion, promulgacién y mandato de publicacion de las Leyes” £f Parlamento y sus transformaciones actuales, Angel
Garrorena (ed.) Madrid, Tecnos, 1990, pp. 177 a 185. También Aragén Reyes, Manuel, Dos estudios sobre la Monarquia Parlamentaria en la Constitucion

espafiola, Madrid, Civitas, 1990.

22 Cabe recordar aqui que el articulo 89, fraccion | de la Constitucion sefala como derecho y obligacion del Presidente de la Republica “promulgar y ejecutar

las leyes que expida el Congreso de fa Union..”

23 Sobre el tema puede verse Ugalde, Luis Carlos, “Relaciones Ejecutivo-Legislativo en México: El caso del veto presidencial’, Relaciones entre gobierno y
Congreso, Memoria del Vil Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional, Mora-Donatto Cecilia (coord.), México, UNAM, 2002, pp. 645-657.



¢) El proyecto de ley o decreto desechado en todo
o en parte por el Ejecutivo, sera devuelto con sus
observaciones, a la Camara de su origen. Debera ser
discutido de nuevo por ésta y si fuese confirmado
por las dos terceras partes del numero total de
votos pasara otra vez a la Camara revisora. Si por
ésta fuese sancionada por la misma mayoria, el
proyecto sera ley o decreto y volverd al Ejecutivo
para su promuigacién’”.

La regulacion de dicha facultad legislativa del presidente
no ha dejado de generar discusiones y confusiones en
la doctrina y en la practica; sobre todo subsisten, entre
otras, las siguientes interrogantes: a) ;El presidente
en México tiene la facultad de veto parcial y total; o
simplemente posee la facultad de veto total?; b) ;Para
superar el veto se deberan conseguir “las dos terceras
partes del namero total de votos” de los miembros
presentes o del total de los legisladores?; y ¢) ;Puede
el presidente vetar las reformas constitucionales y
el Presupuesto de Egresos? Demos respuesta a las
interrogantes que anteceden.

Merced a la redaccion y a la interpretacion del destacado
jurista Jorge Carpizo se ha venido afirmado, en un
amplio sector de la doctrina mexicana, que el presidente
cuenta con la facultad de veto parcial y total en lugar de
Unicamente total. Si como hemos sefalado la diferencia
entre el veto parcial y total no descansa en la capacidad
de hacer observaciones a una parte o a la totalidad de un
proyecto de ley, sino en la facultad de que el presidente
pueda vetar una parte y promulgar el resto (item veto). La
Constitucion mexicana es contundente pues el Ejecutivo
solo puede regresar al Congreso todo el proyecto de ley
sin posibilidad de promulgar una parte; lo anterior con
independencia de que las observaciones del presidente
versen sobre una parcialidad o la totalidad del mismo. En
suma, y con fundamento en el articulo 72 constitucional,
el Presidente de la Republica posee solamente lafacultad
de veto total.

En relacion con la segunda cuestion, el citado articulo
72 sehala que si un proyecto vetado es confirmado
“por las dos terceras partes del nimero total de votos”
entonces ese proyecto sera ley o decreto y volverd al
Ejecutivo para su promulgacién. El problema aqui se
centra en determinar si para superar el veto presidencial
son necesarias las dos terceras partes del nimero
total de votos de los legisladores en cada Camara, o
las dos terceras partes de los legisladores presentes.
Si entendemos que la finalidad de superar el veto
presidencial implica hacerlo mediante mayorias mas
sélidas y contundentes parece acertado sostener que
lo que la Constitucion estd sefalando es que se trate
de las dos terceras partes del nimero total de votos de
los legisladores. Esto es, sélo podrian restarse a los 500
diputados y 128 senadores las vacantes no cubiertas.
De esta manera se estaria reflejando con mayor firmeza
la voluntad del Legislativo. Pero también es cierto
que, con mucha frecuencia, este tipo de votaciones
suelen basarse en el nimero de legisladores presentes.
Convendria que el legislador lo aclarara o bien esperar
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que la Corte hiciera algin pronunciamiento. La realidad
es que la redaccion de dicho precepto no es ciertamente
claray mueve a la confusion o cuando menos, deja paso
a la interpretacion.

Mucho mdés espinosos son los dos restantes
cuestionamientos. Para abordar el tema relativo a la
posibilidad de que el presidente pueda vetar reformas
constitucionales y el presupuesto de egresos, conviene
empezar por sefalar los limites expresos que tiene
la facultad de veto. El inciso j) del citado articulo 72
consagra:

“El Ejecutivo de la Unién, no puede hacer
observaciones a las resoluciones del Congreso o de
alguna de las camaras cuando ejerza funciones de
cuerpo electoral o de jurado, lo mismo que cuando
la Cdmara de Diputados declare que debe acusarse
a uno de los altos funcionarios de la Federacién por
delitos oficiales.

Tampoco podra hacerlas al decreto de convocatoria
a sesiones extraordinarias que expida la Comision
Permanente”

“(...)hasta hace poco solia
afirmarse que el Presidente

no podia vetar el Presupuesto
de Egresos pues se trata de

un decreto promulgado sélo
por la Camara de Diputados.
Sin embargo, en el 2005, la
Suprema Corte de Justicia de la
Nacién admitié a tramite una
controversia constitucional que
resolvié que el Presidente de

la Republica puede vetar dicho
presupuesto.”

En suma, con base en el articulo 72 constitucional, el
presidente tiene la facultad de veto sobre cualquier
proyecto de ley con las limitantes antes sefialadas a
las que podriamos agregar también 1) las facultades
exclusivas de cada una de las Camaras; 2) las facultades
de la Comisién Permanente; 3) las facultades del
Congreso reunido en Asamblea Unica; 4) las facultades
jurisdiccionales ejercidas porambas Cdmaras o de manera
individual; y 5) la Ley Organica del Congreso General de
conformidad con el articulo 70 constitucional.

Establecidos los limites a la facultad presidencial
de veto; debemos sefalar que con relacion a las
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reformas constitucionales ni el articulo 72 niel 135 de la
Constitucion consagran expresamente nada al respecto.
Por tanto, el argumento mas sélido ante tal indefinicion
de la Norma Fundamental mexicana es, que las reformas
constitucionales no pueden ser equiparadas a una
ley secundaria y, por tanto, no son susceptibles de ser
vetadas por el Presidente de la Republica. Con base en el
mismo argumento hasta hace poco solia afirmarse que el
Presidente no podia vetar el Presupuesto de Egresos pues
se trata de un decreto promulgado sélo por la Cdmara de
Diputados. Sin embargo, en el 2005, la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion admitié a tramite una controversia
constitucional que resolvié que el Presidente de la
Republica puede vetar dicho presupuesto.

Mas alla de la anterior interpretacion, que incluso estuvo
dividida en la misma Corte mexicana, lo cierto es que la
regulacién del veto presidencial en nuestra Constitucion
no deja de generar controversia. En el caso de las
reformas constitucionales, y ante la nueva pluralidad del
Congreso, el presidente Vicente Fox consideré vetar la
reforma constitucional en materia de derechosy cultura
indigena en 2001 y aungue no lo hizo provoco diversas
reacciones encontradas.

Por ultimo, la promulgacién consiste en una declaracién
solemne de acuerdo con una férmula especial mediante
la cual se formaliza la incorporacién de la ley de manera
definitiva al ordenamiento juridico.?* Dicha férmula,
conforme al articulo 70 de la Constitucion mexicana,
es la siguiente: “El Congreso de los Estados Unidos
Mexicanos decreta (texto de la ley o decreto)”. La
sancién y la promuigacién no se diferencian espacial y
temporalmente, sino que se efectdan en el mismo acto.

Junto con la sancién y la promulgacion, el Presidente
de la Republica debe proceder a la publicacion de la
ley. La promulgacion en el derecho mexicano incluye
la obligacién de publicar la ley, como medio de que se
vale el poder publico para dar a conocer la nueva ley
a todos los ciudadanos. La publicaciéon de las leyes se
realiza en el Diario Oficial de la Federacién, érgano de
difusion del Estado.?

5. Colofén

En las paginas que anteceden hemos analizado al
procedimiento legislativo desde la perspectiva de ser el
cauce para la creacion de normas con rango del ley en
el Estado Mexicano cuyas caracteristicas fundamentales
son la contradiccion, la publicidad y la libre deliberacién;
peculiaridades que colocan a la ley como un producto

cuya emanacion difiere radicalmente de la produccién
normativa del Ejecutivo.

Sibien la decision final, configuradora de la ley, es claro
que corresponde a la mayoria parlamentaria, ello no
priva de valor al derecho que garantiza a la oposicion
su participacién en el debate parlamentario, garantia
juridica relevante hasta el punto de que es precisamente
el principio de pluralismo politico en el que se sustentan
hoy los Estados democraticos.

El hecho justamente de que la oposicion y el Ejecutivo
participen en el procedimiento legislativo convierte
a ciertas etapas del mismo en decisivas para la
configuracién de la voluntad general. Es sobradamente
conocido que en México el Presidente de la Republica
solia “dirigir y orientar” la agenda legislativa y a sus
iniciativas se deben la inmensa mayoria de las leyes
durante su sexenio. Sin embargo, la anterior situacion
ha cambiado con la mayor participacion de legisladores
de la oposicion, en ambas cdmaras. Pero este cambio
politico no ha traido consigo un cambio en las formas de
aprobar y/o dictaminar las iniciativas legislativas, ahora
mayormente presentadas por los legisladores que por el
Ejecutivo. No sélo es preciso hacer hincapié en exhortar
al Legislativo a que recobre para si su propia facultad
de iniciar leyes, sino que mejore los mecanismos para
dictaminar las mismas.

En la etapa de deliberaciéon y aprobacion resulta
evidente que las grandes protagonistas del
procedimiento son las comisiones parlamentarias,
proporcionalmente integradas, son el lugar indicado
para el ejercicio de contradiccidny libre deliberacion
que convierte a su labor principal: el dictamen, en el
documento clave para la deliberacién en el Pleno.
Pero tales documentos deben dejar de ser escritos
desvinculados de la realidad que provoca una
iniciativa y un conglomerado de posiciones politicas
que impiden un verdadero conocimiento del hecho
legislable. De un buen dictamen, de su substanciacion
y del trabajo en comisién depende en gran medida
el éxito de una ley.

Por todo lo anterior resulta, mas que evidente, la
necesidad de potenciar los servicios técnicos de
apoyo al Congreso mexicano, sin los cuales no serd
posible tener un Poder Legislativo profesional que sea
capaz de servir de verdadero contrapeso al Ejecutivo
y de catalizador de la transicién mexicana que exige
para su consolidacion de la participacion de quienes
representan a todos

24 Sobre la promulgacién y su origen como mecanismo de control de la adecuacion formal de la ley a fa Constitucion, véase Solozabal Echavarria, Juan José,

Op. cit., pp. 183 a 185.

25 Para lo concerniente a este tema me remito a Biglinio Campos, Paloma, La publicacién de la Ley, Madrid, Tecnos, 1993.
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