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Uno de los elementos esenciales del Estado es el orden juridico,
siendo la ley una parte fundamental del mismo. Por medio de la ley,
se reflejan diversas politicas de gobierno, se atienden necesidades
sociales 0 econdmicas y se expiden mandatos obligatorios que rigen
la vida en sociedad.

La ley como manifestacion de un proceso intelectual se expresa por
medio de palabras escritas contenidas en su texto. Los textos legales
constituyen el derecho legislado o derecho escrito, sin embargo, la
fuente del derecho legislado no es la ley sino la autoridad del legis-
lador, porque en las palabras de la ley se encuentra la expresion de la
norma, por ello, la fuerza obligatoria de la ley descansa en el h§cho de
que la voluntad del legislador ha pasado a través del procedimiento
legislativo. .

El acto de produccién normativa, llamado ley foxjme.xl, suele lden:
tificarse no con un acto aislado, sino con un procedimiento que esta
reglamentado y cuya realizacion se confia, tanto en _Méxxco, como
en la gran mayoria de los paises, en el 6rgano legislativo del Estado,
ya se denomine parlamento, congreso o asgmblea. ‘

Se ha definido al procedimiento legislativo como el conjunto de
actos que deben realizar los organos competentes para crear una
ley que, como todo procedimiento juridico, es un conjunto de actos
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metoédicamente articulados con un proposito especifico consistente
en la elaboracion y expedicion de las normas juridicas, tales actos no
se realizan de manera simultanea sino por etapas o fases. De ahi que
la ley formal se presenta como un acto complejo que tiene caracter
vinculatorio en el nimero y sucesion de sus fases.

Grosso modo, pueden distinguirse tres grandes fases de produccion
normativa: a) introductoria, que es la llamada iniciativa legislativa en
sus varias formas; b) constitutiva, que es la aprobacion de las Camaras,
a la cual a veces se aiiade la sancion del jefe del Estado, y ¢) la inte-
gracion de la eficacia, constituida esencialmente por la promulgacion
y la publicacién, solo después de la cual aparece la ley ya perfecta
con eficacia erga omnes, es decir, obligatoria para todos.'

En México, la ley, formal y materialmente hablando, tiene tal ca-
récter cuando es una resolucion del Congreso, de conformidad con lo
dispuesto por el articulo 71 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, y considerando que el articulo 133 constitucional,
les reconoce el caracter de Ley Suprema. Tratandose de resoluciones
expedidas por cada Camara en ejercicio de facultades exclusivas se
les dara el caracter de decretos.

El Procedimiento legislativo consta de varias fases o instancias:
iniciativa, discusion, aprobacion, sancion, publicacion y entrada en
vigor. En el sistema constitucional mexicano se encuentra regulado
por los articulos 71 y 72 constitucionales y por las disposiciones de
la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexi-
canos (Ley Organica) y del Reglamento para el Gobierno Interior del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos (Reglamento).

I. INICIATIVA

La iniciativa es la primera de las fases, da comienzo a todo el pro-
cedimiento legislativo sometiendo a la consideracion del Congreso
un proyecto de ley o decreto. Mediante la iniciativa se concretan las
prioridades legales, se definen intereses sobre determinados asuntos,
se ponen en evidencia las necesidades y se proporcionan las solucio-
nes a las mismas; igualmente, a través de las iniciativas se concretan

BISCARETTI DI RUFIA, Paolo, Derecho Constitucional, Madrid, Tecnos, 1973, p. 388.
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oliticas public isefi
ré e ell) i !ﬁli'rie(iicci:eno de uno de los elementos esenciales del
fac%?tsgn(:lglo djeurgg}lnco amplio, se ha C!gﬁnido a la iniciativa como la
| recho que la constitucién otorga y reconoce a ciert
servngores publicos, entes oficiales y a particulares a pro o doS
nunciar o sqlic:itar al 6rgano legislativo colegiado un gsufl?: e{; -
de su conocimiento hechos o formular una peticién, en relaci;’)ni:c:r:
I)nﬁt:g:zr?tj:, ;son de su competencia, de lo que puede derivar una ley

Dentro de nuestro sistema constitucional, la iniciativa legislativa
se encuentra prevista por el articulo 71 de la Constitucién Politica de
ot tniglepnsro TSRO st e

el .publlca, los diputados y senadores
al Congreso de la Union y las legislaturas de los estados, por lo que
en el caso mexicano, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién no
tiene derecho de iniciativa ni aun si se tratare de la propia Ley Orgéni-
ca del Poder Judicial de la Federacion.

Por su parte, la Asamblea Legislativa del Distrito Federal tiene la
facultad de iniciativa pero solo en lo que concierne a materias relativas
al Distrito Federal, diferente al resto de las legislaturas estatales en
las cuales no hay una restriccion a la materia.

La Constitucién no otorga el derecho de iniciativa a los particu-
lares, sin embargo, lo que acontece en la practica es que promueven
las iniciativas de su interés a través de los propios legisladores como
sus representantes populares; es decir, es valido y comun que en una
determinada materia una camara de comercio o un sindicato 0 un
grupo de personas con un interés afin se acerquen con un legislador
y le planteen un proyecto determinado para que pueda ser presentado
con el caracter formal de iniciativa.

Cuando los particulares envian sus propuestas directamente al
Congreso se catalogan en un apartado denominado “memoriales de
particulares” pero, salvo determinados casos, el Congreso no estd
obligado a dictaminar. Por ejemplo, en el caso de permisos para usar
condecoraciones otorgadas por gobiernos extranjeros, si debe el Con-
greso deliberar si otorga o no el permiso correspondiente, mas no su-

2 ARTEAGA NAVA, Elisur, Derecho constitucional, México, Oxford University Press,

1998, p. 290.
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cede si una persona presenta un proyecto de Ley de Impuesto sobre la
Renta, ya que en el primer caso, la obligacion para pronunciarse sobre
¢l permiso se encuentra en el articulo 37, inciso ¢), fraccion 111 de la
propia Constitucion, pero tratandose del proyecto de Ley, el articu-
lo 72 solo hace referencia a las iniciativas que se presentan por aqué-
llos enunciados limitativamente en el articulo 71 constitucional.

Por su parte, el Reglamento senala en su articulo 61 que toda
peticion de particulares, corporaciones o autoridades que no tengan
derecho de iniciativa —derecho que solo le reconoce a los enunciados
en el citado articulo 71 constitucional— se mandara pasar directamente
a la Comision que corresponda segun el asunto de que se trate y la
Comision dictaminara si es de tomarse o no en consideracion. Por
lo que puede concluirse que de acuerdo con las normas que rigen el
procedimiento legislativo mexicano no se reconoce como tal el dere-
cho de iniciativa para los particulares y, en dado caso, dicha peticion
no propicia el desarrollo del procedimiento legislativo regulado por
el articulo 72 constitucional.

Si bien el propio articulo 71, en su segundo parrafo expresa que las
iniciativas presentadas por el Presidente de la Republica, por las legis-
laturas de los estados o por las diputaciones de los mismos pasaran a
comision y las que presenten los diputados y senadores se sujetaran a
los tramites que designe el Reglamento de Debates, la norma secun-
daria establece el mismo tratamiento para ambos supuestos.

Ello es asi, dado que el Reglamento dispone en su articulo 57 que
pasaran inmediatamente a comision las iniciativas de ley presentadas
por uno o por varios miembros de las camaras.

La distincion es una reminiscencia de la Constitucion de 1857,
su articulo 66 prescribia practicamente lo mismo. Por su parte, el
Reglamento de 1825,% que estuvo vigente en esa época sefialaba un
tratamiento especifico para las iniciativas presentadas por los dipu-

) El Reglamento de 1825 fue objeto de reforma para expedir la Constitucion de 1857, sin
embargo, continué aplicandose hasta el 31 de agosto de 1898, ya que fue el | de septiem-
bre de 1898 cuando entr6 en vigor el Reglamento para el gobierno interior del Congreso Gene-
ral de los Estados Unidos Mexicanos, publicado en el Diario Oficial del Supremo Gobierno
de los Estados Unidos Mexicanos el 20 de diciembre de 1897. El dictamen de la Comision de
Reglamento publicado en el Diario de los Debates de la Camara de Senadores de la sesion
del 11 de noviembre de 1896, reconoce que “...el Reglamento de 1825 que, salvo ligeras
modificaciones, puede ain considerarse en vigor, es actualmente inaceptable, pues no esta
en armonia con la Constitucién de 1857...7.
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tacfii(ﬁri/azenadores consistente en que debian ser presentadas por escrito
y as por sus autores a los presidentes de las camara |
mandaba dar dos lecturas, una en la sesién en que eran pr " Sg B
:ia otra'al cuarto dia de su presentacion. El dia de la seg%:;:nnlteactzig
f:;g:rense(rilfozf?r:\u:]?ea :eSt:;,) 50::: algun(i de sus autores exponer los
la Camara tenia el derecho )ée h:b;gua e gun o -
, ar en contra. Posteriormente se
preguntaba. ala Asgmb!ea s1 se admitia a discusion y si la resolucion
era afirmativa la gmc1at1va se turnaba a la Comision correspondiente;
en caso de negativa, se tenia por desechada. :
Sl e o R
6 Reglamenterdel 298 ia'y no al cuarto), tamblen.lo previo
: , pero _al.e?(pgdlrse el Reglamento vigente, en
1936, el tratamiento para las iniciativas presentadas por diputados y
senafiores se homologo gl que se da a las iniciativas provenientes del
Presidente d_e la Republica o de las legislaturas de los estados.

La Constitucion sefiala que las iniciativas se presentan ante el
Congreso de la Union. Concretamente, por regla general se presentan
ante la propia Camara de la que el legislador forma parte, es decir, las
de los diputados ante la Camara de Diputados y las de los senadores
ante el Senado* y tratandose de las iniciativas del Ejecutivo Federal o
de las legislaturas de los estados pueden presentarse indistintamente
en cualquiera de las camaras.

Generalmente, se ha sustentado por la doctrina que los casos de
excepcion a la presentacion de iniciativas se encuentran sefialados en
el inciso h) del articulo 72 constitucional. En lo personal, no comparto
plenamente la salvedad de presentacion de iniciativas, ya que el in-
ciso h) hace referencia a que las iniciativas relativas a determinadas
materias seran discutidas en la Camara de Diputados, pero no obliga
o limita a que la presentacion se lleve a cabo en dicha Camara.

En la practica, cuando un senador presenta una iniciativa relativa
a contribuciones puede hacerlo ante el Senado de la Republica, pero
el tramite que se le da es turnarla a la Camara de Diputados para sus
efectos constitucionales, con lo que se da pleno cumplimiento al
mandato del inciso h) del articulo 72 constitucional.

4« FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Poder Legislativo, México, Porria, UNAM, 2003, p. 430.
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El Reglamento también es omiso en sefialar donde deben presen-
tarse las iniciativas, pero lo mas logico es que el iniciante haga la
presentacion en la Camara de la que es integrante.

En cuanto al plazo, en términos generales, la facultad de iniciar
puede realizarse en cualquier momento, puede versar sobre cualquier
materia y termina con el mandato del servidor publico facultado para
ello.5 La propia Constitucion sefiala la excepcion a la regla general,
en su articulo 74, fraccion 1V, expresa que la Iniciativa de Ley de
Ingresos y el proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion
sera enviado por el Ejecutivo Federal a la Camara de Diputados a
mas tardar el 8 de septiembre de cada afio, y si es el afio en que el
Presidente inicia su encargo, la presentacion se hara a mas tardar
el 15 de diciembre.

Si bien el mismo precepto sefiala que el Ejecutivo Federal presenta-
r4 la Cuenta Publica dentro de los 10 primeros dias del mes de junio,
no debe entenderse que en este caso se trata de una iniciativa ya que
rendir la Cuenta Publica es un acto de control del Congreso sobre el
Ejecutivo que no tiene las caracteristicas de una ley.

Consecuentemente, las demas iniciativas pueden presentarse en
cualquier tiempo.

Las iniciativas han sido clasificadas siguiendo diversos criterios,
por quien las presenta, se clasifican en iniciativas gubernativas y
parlamentarias. Las gubernativas son presentadas por el Ejecutivo
Federal. De acuerdo con el tratadista Paolo Biscaretti di Rufia, son
las méas importantes y comunes toda vez que el Gabinete es el 6rgano
mas capacitado para valorar las necesidades y procurar la emanacion
de leyes adecuadas. La iniciativa parlamentaria es la que presenta
cualquier miembro de las camaras.

En la préctica no se presentan iniciativas conjuntas del Ejecutivo
Federal y de legisladores,® lo cual es posible, dado que tanto los

5 ARTEAGA NAVA, Elisur, op. cit., p. 297.

¢ El Gnico caso que se ha registrado de una iniciativa conjuntamente suscrita por los
coordinadores de los grupos parlamentarios de los partidos politicos representados en la
Camara de Diputados y en la Cimara de Senadores y el Presidente de la Republica fue el
decreto por el cual se declararon reformados los articulos 35, 36, 41, 54, 60, 73, 74, 94, 98,
99. 101, 105, 108, 110, 111, 116 y 122 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, presentada el 26 de julio de 1996 ante la Comisién Permanente del Congreso
de la Unién, cuyo Decreto fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 22 de
agosto de 1996.
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legisladores federales como el Presidente de la Republica se encuen-
tran facultados para ejercer el derecho de iniciativa. Sin embargo
cabe la posibilidad de que en el marco de la Reforma del Estado qué
actualmente se encuentra en dxscqmén, el producto de los acuerdos
y las propuestas que deban traducirse en iniciativas puedan ser sus-
critas conjuntamente por legisladores federales y el Presidente de la
Republlca, acto que garantizaria un procedimiento legislativo 4gil y
eficiente al anticipar consensos y acuerdos.

También se las ha clasificado en auténticas, como aquéllas que se
formulan ante el cuerpo legislativo competente por entes autoriza-
dos para hacerlo y provocan la accién del érgano legislativo y, las
no auténticas, que son las que se formulan por quienes no tienen el
derecho o la facultad o se presentan ante un 6rgano legislativo que
no es competente o fuera del término que la ley establece.

En funcion de la forma en que son presentadas se clasifican en
propias e impropias. Las primeras son formuladas por los funcio-
narios acreditados por el articulo 71 constitucional y, las segundas,
por entes oficiales o privados que no se mencionan en el precepto
constitucional, en este caso, tratandose de las iniciativas impropias
lo mas frecuente es que las propuestas son remitidas o acordadas con
un legislador o grupo de legisladores para que pueda concretarse su
presentacion formal ante la Camara respectiva.

Por ultimo, se las ha clasificado en exclusivas y comunes. Las
exclusivas son aquéllas cuya presentacion reserva la Constitucion
a determinado servidor publico, por ejemplo, el Presidente de la
Republica es el Gnico que puede iniciar el decreto de suspension
de garantias, presentar la iniciativa de Ley de Ingresos, el Proyecto de
Presupuesto de Egresos. Las comunes versan sobre materias que no
se encuentran reservadas a que se presenten por un servidor publico
determinado.’ e

Considero que ademés de las clasificaciones anteriores, las inicia-
tivas también deben clasificarse en simples y complejas, ya sea que
su objeto de reforma sea una sola ley o bien, que consideren crear,
reformar o adicionar un conjunto de leyes.

A diferencia de lo dispuesto en el Reglamento de 189?, en el que
se exigia que las iniciativas fueran presentadas por escrito'y firma-

7 ARTEAGA NAVA, op. cit., pp. 291,292y 297.
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das por sus autores, actualmente no existe una forma determinada o
requisitos que obligatoriamente deban cumplir las iniciativas de ley,
el Reglamento vigente sefala dichos requisitos solamente para las
proposiciones que no sean iniciativas de ley. En la practica, las ini-
ciativas se presentan por escrito y firmadas por sus autores, contienen
una exposicion de motivos, el fundamento constitucional en que se
basan y el proyecto de ley o decreto correspondiente y, derivado de
los acuerdos parlamentarios que en los Gltimos afios se han expedido
para el funcionamiento de ambas camaras, se exige que las iniciativas
sean remitidas también por medio electronico y sean publicadas en la
Gaceta Parlamentaria correspondiente, lo que permite a los congre-
sistas y. al publico en general, conocerlas oportunamente.

La excepcion a la regla general de los requisitos que deben obser-
var o contener las iniciativas se encuentra en la Ley de Ingresos de
la Federacion y del Presupuesto de Egresos de la Federacion, dado
que la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
sefiala en sus articulos 40 y 41, el contenido que deberan observar
los proyectos respectivos.

Teoricamente, y derivado de que la Constitucion no distingue,
todas las iniciativas tienen igual valor, por tanto, se les debe dar el
mismo tratamiento, sin embargo, en la practica la importancia de los
asuntos varia segtin su contenido, su impacto social y la circunstancia
en que se presentan.

Sobre este aspecto, hay una propuesta que se ha presentado en el
marco de la Reforma del Estado encaminada a diferenciar la impor-
tancia de las iniciativas estableciendo que el Ejecutivo Federal puede
presentar iniciativas para tramite legislativo preferente, respecto de las
cuales, si el Congreso no resuelve en determinado plazo se entienden
por aprobadas y se publican en el Diario Oficial de la Federacion.®

En efecto, se propone que la iniciativa sefiale expresamente su
caracter de prioritaria, estableciéndose un plazo de 40 dias para que
la Camara de origen la discuta y apruebe y, de 40 para la revisora,

# Iniciativa con proyecto de Decreto por el que se adiciona un parrafo altimo al articu-
lo 71,y se incorpora el texto actual del articulo 72 en una fraccion [ y se adiciona una nueva
fraccion 11 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, presentada por los
senadores Santiago Creel Miranda y Humberto Aguilar Coronado, Gaceta Parlamentaria
del Senado de la Repablica, nam. 14, afio 2007. Primer afio de ejercicio, segundo receso,
Comisién Permanente, 6 de junio de 2007.
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de no resqlver en este plazo, se entiende por aprobada, a menos qu

en cualquiera de ambos supucstos, el Congreso cierre o suspend e
sesiones, caso en el cual el plazo se extendera hasta el pri T
en que el Congreso esté reunido. rosiE s il

Sin embargo, si la Cém.alr_.a revisora desecha o modifica el proyecto
se.establece un plazo adicional de 20 dias para que la Camara de
origen se pronuncie de nuevo sobre las observaciones de la revisora
y de otros 20 para la revisora si la de origen insiste en su primer pro
yecto, con lo cual el tramite legislativo preferente se extiende OF:rO;
40 dias, que, sumados a los 80 originales, dan un total de 120 dias
(4 meses aproximadamente).

: A§1'mnsr-no, se dispone que ni las reformas o adiciones a la Cons-
titucion ni el presupuesto de Egresos de la Federacion pueden ser
objeto de iniciativas para tramite legislativo preferente.

Sobre esta propuesta habria que determinar si los supuestos para
trémite legislativo preferente deben sefialar su caracter de urgentes
o prioritarios y, en tal caso, si se dejard a la norma secundaria deter-
minar qué debera entenderse por urgencia o prioridad o bien, si sera
discrecional para las camaras.

Otra observacion es que, en principio y si no hay complicaciones
en la discusion, el Congreso tiene un plazo de 80 dias para aprobar la
iniciativa de tramite legislativo preferente, sin especificar si son dias
habiles o naturales. Suponiendo que sean naturales, el plazo es de
dos meses y 20 dias, considerando que por alguna razon la iniciativa
es calificada para el tramite de “preferente” el plazo fijado es muy
prolongado.

Seria conveniente justificar bajo qué criterios una iniciativa debe
de ser preferente y otra no, dado que en la forma como la propuesta
se encuentra redactada no se distingue si debe motivarse un caso de
urgencia y prioridad para seguir el tramite preferente o se deja a la
discrecionalidad del propio Ejecutivo tal calificacion. En todo caso,
para salvar este aspecto, por mandato del propio texto constitucional
podria disponerse que en la norma secundaria se estableceran los
criterios de urgencia y prioridad.

Asimismo, se limita al Ejecutivo para que solamente pueda pre-
sentar este tipo de iniciativas dos veces al afio, con lo que surge otra
pregunta, por qué dos y no tres o una o cuatro?, ¢bajo que criterio
se establece la limitante?
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La propuesta sefiala que tratandose de reformas y adiciones a
la Constitucion no procede el tramite legislativo preferente pero,
entonces. al no ser expreso /si procede tratandose de una iniciativa
que derogue un precepto constitucional?, y ;por qué solamente el
Presupuesto de Egresos y no también la Ley de Ingresos?

Ahora. si la iniciativa en el tramite preferente se presenta ante la
Comisién Permanente, no hay la obligacién de convocar inmedia-
tamente a periodo extraordinario; por lo que se entiende que la Ca-
mara de origen debera resolver el primer dia 1til en que el Congreso
vuelva a reunirse o reanudar las sesiones. Y cabria la pregunta (debe
entenderse el primer dia del periodo ordinario de sesiones inmediato
siguiente o bien, en caso de que se abra un periodo extraordinario
debe resolver el primer dia de éste, aun cuando el asunto no esté en
la convocatoria?

Por ultimo, la propuesta que se ha presentado simplemente repite
los supuestos que el articulo 72 constitucional establece para el pro-
cedimiento legislativo ordinario.

[1. DISCUSION

La discusién se ha definido como el acto por el cual las camaras
deliberan acerca de las iniciativas con la finalidad de determinar
si deben o no ser aprobadas.

En los congresos o parlamentos bicamarales, como acontece con
el Congreso de la Union en México, la camara donde se presenta el
proyecto de ley para iniciar su discusién se denomina “Camara de
origen” y la otra “Camara revisora’; es decir, se designa Camara
revisora, aquélla que conoce de la iniciativa después de haber sido
aprobada en la Camara de origen.

El articulo 72 constitucional sefiala en su parrafo primero, como
regla general, que “todo proyecto de ley o decreto cuya resolucion no
sea exclusiva de alguna de las Camaras se discutira sucesivamente
en ambas”, sin embargo, en el inciso h) establece las excepciones
al disponer que deberan discutirse primero en la Camara de Dipu-
tados los proyectos que versaren sobre empréstitos, contribuciones
o impuestos, o sobre reclutamiento de tropas. De ahi que es valido el
aforismo: “En asuntos de sangre y dinero, la Cdmara de Diputados
es primero’.
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En consecuencia, salvo | i :
4, salvo las materias que la propia Constitucion
reserva para ser discutidas en primera instanci 4
Phontad ancia por la Camara de
iputados, en las cuales el Senado de la Reptiblica conocers solam
como Camara revisora; el resto puede ser materia de discusi(')r?me
ambas Camaras de forma indistinta. -
La fase de la di i 4 ‘
ase dl.SCUS'lén es una de las mas complejas dentro del
d to legisl '
procedimiento legislativo, dado que tiene multipl i
. ' ples variantes que
enseguida seran comentadas.

. Presentada la iniciativa, pasa a Comision, en cumplimiento de los
dispuesto por los articulos 71 constitucional y 56, 57 y 58 del Re-
glament-ol, en donde sera objeto de anélisis, deliberacion y, en su caso,
aprobacion.

lLa.s mnglatlvas se turnan a la o las comisiones del ramo o 4rea
rCe'ac1ona a con la materia solbre la que versaren. Tratandose de la

amara de Sgna@ores, deberan turnarse ademas a la Comision de
Estudios Legislativos.

Las comisiones son 6rganos int;mos de las camaras que contribu-
yen al qumpllmxento de las atribuciones constitucionales y legales de
la propia Céamara, n}edxante la elaboracion de dictamenes, informes,
opiniones o resoluciones.

Doctrinalmente el sistema de anlisis de las iniciativas por parte de
grupos mas pequefios conformados por integrantes de la propia Cama-
ra, se conoce como sistema de los uffici. En este sistema se antepone
el examen de un proyecto en el pleno de la asamblea a una primera
deliberacion por parte de grupos mds restringidos, y para ello, todos
los parlamentarios se dividen para integrar comisiones permanentes’
que, en nuestro sistema, se denominan comisiones ordinarias.

Para que exista dictamen, el documento debe de ser aprobado y
firmado por la mayoria de integrantes de la comision o comisiones
respectivas (articulos 45, numeral 7 y 94 de la Ley Organica del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos).

Una vez firmado el dictamen, se remiten a la Mesa Directiva de
la Camara correspondiente, a fin de que se incluya en el orden
del dia de la sesion respectiva para su consideracion en el Pleno de

la Asamblea.

9 BISCARETTI DI RUFFIA, op. cit., p- 392.
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El Reglamento dispone que los dictamenes que contengan proyec-
tos de ley o decreto deberan sufrir una lectura antes del dia sefialado
para su discusion (articulo 30, fraccion V), de ahi que, en el caso
mexicano, se aplica el sistema de dos lecturas, el cual data desde el
Reglamento de 1825y, posteriormente, el de 1898 senalaba que
el orden del dia se integraba, entre otros apartados, por dictamenes
de primera lectura y dictamenes de segunda lectura.'”

Existe también un procedimiento abreviado cuando se esta ante
un caso de urgente u obvia resolucion, en el cual, se concretan los
términos y la asamblea resuelve el mismo dia de la presentacion del
dictamen. En la practica, basicamente este procedimiento se aplica
cuando se trata de proposiciones con puntos de acuerdo y, por ex-
cepcion, en la discusion de leyes.

Para determinar que existe urgente u obvia resolucion se requiere
que asi lo considere la propia Asamblea por el voto calificado de dos
terceras partes de los individuos presentes, y decretada la urgente
resolucion se procede a la discusion y votacion del dictamen inme-
diatamente después de la primera lectura (articulo 59 del Reglamen-
to). De ahi que los casos de urgencia varian segun la circunstancia
prevaleciente en el momento de la presentacion del dictamen.

En el derecho espaiiol, cuando la iniciativa s remite a comision y
se abre la fase de analisis del texto, concediéndose un plazo de pre-
sentacién de enmiendas y expirado el mismo, la Comision elabora un
informe sobre el proyecto y las enmiendas que se hubieren presentado,
ademas, si la ponencia de la comision estima que el proyecto supone
un aumento de los créditos o disminucion de los ingresos, remite
la iniciativa al gobierno para que manifieste si esta o no conforme
con la tramitacion. Recibido el informe, la ponencia de la Comision
elabora un dictamen.

En nuestro sistema, el tramite es distinto, no existe una fase de
enmiendas, sino que éstas se realizan propiamente al elaborar el
dictamen y, en cumplimiento de lo dispuesto por el articulo18 de la

10 El sistema de las lecturas, originalmente denominado sistema de las tres lecturas,
naci6 en el medioevo inglés, cuando un alto porcentaje de los miembros del Parlamento
era analfabeto, por lo que se aconsejaba desarrollar el examen de las leyes de forma oral en
plena asamblea. La primera lectura servia para deliberar sobre la toma en consideracion del
proyecto, |a segunda para una discusion mas detallada sobre diversos articulos y, la tercera,
para una revision y aprobacion final del texto./dem.
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Ley de Presupuesto y Respo ili : o

correspondientes del)élong‘;e;l: ?it:ll;da(:lilj’)zczea?d?m, - i
B o : ; ' , al elaborar los dictame-

pectivos, estan obligadas a realizar una valoracia i

presupuestario de las iniciativas de ley o deoret racion del impacto
Centro de Estudios de las Finanzas Pﬁblicas(:: loa’ é('m : ol iy
tados, para lo cual, pueden solicitar opini6n a la Seca mtarz" .,
proyecto de dictamen correspondiente. L g ek

Fl’_or su parte, el mismo precepto expresa que el Ejecutivo Federal
(rjeea l1zara tcjina evaluacion del impacto presupuestario de las iniciativas
! Uer:l)i/()(r)1 | ecreto que presente a la consideracion del Congreso de
LeNc(>1 :gitez;rl\ltel,l éatobh}gzacmn contenida en el citado articulo 18 de la

y puesto y Responsabilidad Hacendaria no se cumple, ya
que es frgf:uente que las comisiones legislativas no cuenten cox,1 la
informacion pecesaria para elaborar dicha manifestacion de impacto
presupuestario y muchas de las iniciativas presentadas por el propio
Ejecutivo Federal tampoco se acompafian de la misma.

En este aspecto, cabe apuntar que elaborar un impacto presupues-
tario de las iniciativas implica la elaboracion de calculos actuariales
que permitan identificar el costo de la instrumentacion de la medida
lgglslatlva, pero la informacién necesaria es a veces insuficiente y el
tiempo de dictamen apremiante, lo que hace, en la gran mayoria de
los casos, imposible cumplir con la obligacién mencionada.

Cuando una iniciativa es desechada por la comision dictaminadora
en la Camara de origen, se elabora un dictamen en sentido negativo,
el cual, una vez firmado por la mayoria de los integrantes, se remite a
la Mesa Directiva para que se dé cuenta de €l al Pleno y se descargue
del registro parlamentario correspondiente.

Tratandose de iniciativas presentadas por el Ejecutivo Federal es
interesante observar que el sistema constitucional mexicano permite
que los choques y enfrentamientos entre poderes puedan ser amor-
tiguados por diversas formas, por ejemplo, ni el Presidente de la
Republica, ni los secretarios de Estado estan obligados a renunciar
por el hecho de que una o varias iniciativas suyas sean rechazadas
desde la Camara de origen."!

' ARTEAGA NAVA, Elisur, op. cit., p. 294
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La discusion en el pleno de la asamblea se encuentra regulada por el
Reglamento y se efectia respecto de dictamenes que resuelven sobre
una iniciativa que se convertira en proyecto de ley o decreto.

Ya en el Pleno, se dispone que leido el dictamen, se procede a la
discusion en lo general y se integra una lista de oradores. Cuando el
asunto se considera suficientemente discutido, es decir, después de
agotada la lista de tres oradores en contra 'y tres a favor o los que se
hubieren inscrito, se vota en lo general y, en caso de ser aprobado,
comienza la discusion en lo particular; pero si el resultado de la vota-
cién es negativo, en votacion economica se determina si el proyecto
vuelve en su totalidad a la Comision para un nuevo examen o Si se
tiene por desechado.

En la votacién en lo particular se discuten cada uno de los articu-
los y posteriormente se votan. Si el resultado de la votacion del ar-
ticulo en lo particular es negativo, el Reglamento dispone que ese
articulo considerado desechado “regresa” a la Comision para una nue-
va deliberacion. Sin embargo, aun cuando este supuesto de regresar
un solo articulo a la Comisién no se ha presentado en la practica, el
Reglamento no determina qué sucede con el resto del proyecto que
en la discusion en lo general si fue aprobado, por lo que en la logica
procesal, lo que si fue aprobado seguiria su curso.

De ser asi. es decir, si se desecha un solo articulo del proyecto y
el resto es aprobado, en tratandose de un articulo fundamental puede
originarse una laguna grave o crear una inseguridad juridica severa al
afectar indirectamente al resto de la reforma, por lo que seria acon-
sejable distinguir si se trata de un articulo fundamental, entonces el
proyecto en su totalidad regresa a comision y, si no es fundamental,
que el resto del proyecto siga con el tramite parlamentario. Ahora
bien, también se ha dado la interpretacion de que en tanto el articu-
lo no sea devuelto al Pleno por la comision, el resto del proyecto que
si fue aprobado se queda a disposicion de la Mesa Directiva hasta
que llegue la propuesta de la comision dictaminadora.'?

Ahora bien, si el dictamen ha sido desechado totalmente o alguno
de sus articulos en lo particular, se procede, en caso de haberse pre-
sentado, a la discusién del voto particular o de los votos particulares
que hubieren.

12 FERNANDEZ RuUI1Z, Jorge, op. cit., p. 435.
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El Reglamento, como una medida de proteccion ante los abusos
en los que pudiera incurrir el Congreso, sefiala en su articulo 128
que antes de comenzar la discusion, algunos servidores publicos
como los secretarios de despacho, jefes de departamentos adminis-
trativos, .los directores de organismos descentralizados o empresas
de participacion estatal mayoritaria, pueden informar a la Camara lo
que estimen conveniente y exponer los fundamentos que deseen en
apoyo de la opinion que pretenden sostener; no obstante, la opinion
no es vinculativa para el Congreso, por lo que de no considerarse
lo expuesto por el servidor publico de que se trate, de todas formas
el proyecto puede ser aprobado, independientemente de la probable
presentacion posterior de un veto por parte del Ejecutivo.

Una vez aprobado el dictamen, en tratandose de la camara de ori-
gen, pasa a la camara revisora con el caracter de minuta.

En la revision de las minutas con proyecto de ley o decreto, los
tramites parlamentarios son practicamente los mismos que en la ca-
mara de origen, es decir, se da cuenta de la minuta correspondiente
se turna a comision para su analisis y dictamen y, posteriormente, se
remite para su consideracion en el Pleno de la camara revisora.

La Céamara revisora puede aprobar la minuta que dictamina,
modificarla o desecharla. Si se aprueba, se remite al Ejecutivo para
los efectos constitucionales. Si la desecha o modifica, la minuta se
devuelve a la camara de origen.

Cuando el proyecto de ley o decreto se desecha en su totalidad, se
devuelve a la Camara de origen con las observaciones que la revisora
hubiere formulado; en este supuesto, la Camara de origen puede vol-
ver a examinar el proyecto desechado y si lo aprueba con la mayoria
de los miembros presentes, nuevamente lo remite a la revisora para
que vuelva a tomarlo en consideracion. Si en este nuevo examen la
Camara revisora lo aprueba, el proyecto se envia al Ejecutivo, pero si
lo desecha otra vez, el proyecto no puede volver a presentarse en el
mismo periodo de sesiones (inciso d del articulo 72 constitucional).

En el caso anterior, cuando un proyecto es desechado en su to-
talidad por la Camara revisora y devuelto a la de origen para un
segundo analisis, aun cuando el texto constitucional no lo. mencione
expresamente, seria cuestionable que la Camara de origen introduzca
modificaciones al proyecto, por lo que se interpreta que en el supuesto
del inciso d), solamente puede insistir en el documento originalmente
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aprobado, o bien, si decide acatar las observaciones que motivaron
el desechamiento de la colegisladora, entonces lo que procede es un
nuevo dictamen, pero en ¢l sentido de desechar el asunto para tenerlo
como definitivamente concluido.

El articulo 72 constitucional, inciso e), prevé el caso de que un
proyecto de ley fuese desechado en parte 0 modificado o adicionado
por la Camara revisora, se devuelve a la Camara de origen para una
nueva discusion, pero esta segunda discusion solamente versara
sobre lo desechado o sobre las reformas o adiciones, y no podran
alterarse, por ningiin motivo, los articulos que si fucron aprobados
por la revisora.'?

En este segundo analisis, si la camara de origen aprucba las modi-
ficaciones realizadas por la camara revisora, el proyecto modificado
se remite al Ejecutivo Federal, pero si no fueren aprobados, es de-
cir, si se desechan las adiciones o reformas hechas por la revisora,
la camara de origen devuelve la minuta a la revisora para que €sta
tome en cuenta las consideraciones que se hicieron respecto de dichas
modificaciones.

Es importante tener en cuenta que el procedimiento legislativo
mexicano es un procedimiento rigido, por lo que en el supuesto del
inciso e), cuando la camara revisora modifica el proyecto, lo devuelve
a la de origen, y ésta desecha los cambios, la cimara de origen no
puede proponer a la revisora una tercera redaccion, es decir, puede

I Dentro del proceso legislativo en congresos bicamarales el tema de la resolucion de
diferencias entre las colegisladoras es de vital importancia. Tsebelis y Money proponen
en su obra Bicameralism, una clasificacion de los métodos vigentes para resolver las dife-
rencias en las cAmaras a la hora de legislar. Segin los autores, existen diversos sistemas
para lograr acuerdos, siendo los mas utilizados el navette o navegacion entre ellas, el de
Comité o Comisién de Conferencia, el de sesion conjunta, ¢l de asignar a una de las ca-
maras ¢l poder de la decision terminal y el de llamar a nuevas elecciones legislativas. Los
dos primeros son los més usuales. El del navette o navegacion, de origen francés, y que es
¢l mas socorrido en los congresos modernos, es el que adopté México en el inciso e) del
articulo 72 constitucional y consiste en que el proyecto de ley o reforma vay viene (navega)
en varias ocasiones entre las camaras hasta que hay acuerdo. El de Comité o Comision de
Conferencia es el aplicado por el congreso norteamericano, en el que el proyecto legislativo
recorre su camino por ambas cdmaras simultinea o sucesivamente pero las diferencias se
resuelven en una reunién de legisladores delegados de los dos cuerpos hasta que arriban a
una Gnica version del texto que luego regresa a los respectivos plenos. Los otros tres métodos
son verdaderamente excepcionales. TSEBELIS, George y Jannette MONEY, Bicameralism,
Cambridge University Press, Reino Unido, 1997, pp. 54 y ss.
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insistir enviando de nuevo el proyecto a la revisora pero con la re-
daccion que originalmente habia aprobado.

Ahora bien, la camara revisora, en el segundo analisis, también se
concretara a las modificaciones y el resto del proyecto permanecera
intocado toda vez que ya fue aprobado por ambas camaras.

En la segunda vuelta, la camara revisora puede, a su vez, aprobar
las observaciones de la camara de origen, hecho lo cual el proyecto se
remite al Ejecutivo Federal, pero también puede desecharlas e insistir
en las modificaciones que aprobo la primera ocasion, sin variarlas en
forma alguna. Si la camara revisora insiste en las modificaciones o
adiciones, todo el proyecto no podra volver a presentarse sino hasta el
siguiente periodo de sesiones, a menos que ambas camaras acuerden
que se expida la ley o decreto solo en les articulos aprobados dejando
pendiente el examen y la aprobacion los articulos desechados, mo-
dificados o adicionados.

En cada analisis de los supuestos previstos en los incisos d) y
e) antes mencionados, la minuta respectiva se turna a la comision
que originalmente dictaming el proyecto, es decir, a la comision que
conoci6 de la iniciativa presentada.

Vale la pena explorar un poco hasta qué punto una iniciativa pue-
de ser modificada en la fase de discusion. Si bien las iniciativas van
acompanadas dc una exposicion de motivos, €sta no es plenamente
vinculante para las comisiones al momento de elaborar el dictamen,
sino que solamente la iniciativa como tal es un documento que sirve
de base para definir la materia y el objeto que al final del propio pro-
cedimiento legislativo se convertird en el texto legal y que centra el
debate parlamentario respecto de una propuesta determinada. De ahi
que las comisiones dictaminadoras pueden adicionar o modificar la
iniciativa acatando el Gnico limite de la materia fijada por la misma y
pueden atender otros temas que se encuentren intimamente vinculados
con el proyecto presentado aun cuando éste no los observe. |

Ello es asi, dado que el texto constitucional en ninguna de sus gi1§-
posiciones limita o prohibe al Congreso de la Union que, en ejercicio
de la potestad legislativa, modifique o cambie las razones que cﬂeron
origen a una iniciativa. Muy por el contrario, la verdadera funcion de
legislar radica en esa posibilidad de modificar los proyectos de !cy
con la tnica salvedad de observar siempre que la norma producida
acate los preceptos de la propia Constitucion.
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Por ello. debe afirmarse que la potestad legislativa es soberana;
los legisladores pueden aprobar, rechazar, modificar o adicionar el
proyecto de ley o decreto propuesto en la iniciativa con independencia
de que actien como Camara de origen o como Camara revisora y
pueden diferir y apartarse de las razones o motivos considerados en
la iniciativa formulando una propuesta distinta o, incluso contraria
a la expresada en la misma.

En esta fase de discusion, incluso puede el legislador abordar un
ordenamiento diverso que se encuentre vinculado con la iniciativa
objeto del dictamen. Pongamos un ejemplo: si una iniciativa propone
reformar una disposicion de la Ley del Impuesto sobre la Renta, pero
al elaborar el dictamen la Comision se percata de que esa modifica-
cion crea una antinomia con una disposicion del Codigo Fiscal de la
Federacion puede o bien, desechar la iniciativa o bien, en el mismo
dictamen, reformar también el Codigo a fin de que exista plena con-
gruencia entre ambas disposiciones; o bien, si se adiciona un parrafo
a un articulo determinado y resulta que en otra ley distinta hay una
referencia o correlacion a los parrafos que subsecuentemente se ven
afectados por la dicha reforma, entonces es valido hacer la correccion
necesaria.

Otro caso es cuando se propone la creacién de una nueva Ley y
la Comisién considera que no es necesario expedir un nuevo orde-
namiento sino que debe retomarse la propuesta como un capitulo o
apartado de una Ley ya existente, entonces mediante el dictamen co-
rrespondiente puede efectuarse la reforma que se considere apropiada
a la Ley que ya existe sin necesidad de una nueva iniciativa.

Tratandose de las materias que la Constitucion reserva para ser
discutidas en primera instancia por la Camara de Diputados (em-
préstitos, contribuciones o impuestos y reclutamiento de tropas), la
Céamara revisora tiene, en igualdad de condiciones a la de origen,
la facultad conferida para legislar libremente, dado que la propia
norma constitucional les permite una actuacién con total autonomia
y en un plano de igualdad. Ello es asi dado que solamente se restrin-
ge la discusién inicial en la Camara de Diputados pero de ninguna
manera se expresa que el Senado se encuentre restringido a ser un
simple aprobador o desechador del proyecto en cuestion.

El propio articulo 73 Constitucional establece las materias respecto
de las cuales el Congreso de la Unién tiene facultades, siendo que
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las materias reservadas para su discusion inicial por la Camara de
Diputados se encuentran previstas en las fracciones VII, VIII, XII,
X1V, XXIX. Dado que el Congreso de la Unién esta integrado por dos
camaras, y siendo que ni el articulo 72 ni el 73 hacen distincion sobre
su potestad legislativa, debe entenderse que el Senado de la Repu-
blica en su caracter de Camara revisora puede modificar, adicionar o
rechazar las minutas que le envie la de Diputados aun cuando se trate
de las materias a que se ha hecho referencia, pues no existe precepto
alguno que la limite en el ejercicio de sus facultades legislativas.

A mayor abundamiento, el primer parrafo del articulo 72 sefiala
que las facultades de las camaras en el procedimiento legislativo se
ejercen de manera separada y sucesiva, por lo que cada Camara actua
de forma completamente auténoma una de la otra y en caso contra-
rio, de interpretarse que no puede introducir cambio alguno a las minutas
que en las materias de mérito le remita la Camara de Diputados, se
harian nugatorias las facultades del Senado como Camara revisora.

El procedimiento legislativo regulado en nuestro sistema juridico
no especifica plazos o términos para cada una de las fases, pero la
Constitucion sefiala en el inciso i) del articulo 72 que las iniciativas
de leyes o decretos se discutiran preferentemente en la camara en que
se presenten, a menos de que transcurra un mes desde que pasen a la
comision dictaminadora sin que ésta rinda dictamen, y dado el caso,
el proyecto podra presentarse y discutirse en la otra camara.

No obstante, el precepto constitucional no obliga a las comisiones
a presentar el dictamen dentro del mes que se prescribe. La falta de
plazo provoca que el procedimiento legislativo, en la gran mayoria
de los casos sea muy prolongado.

Por su parte, la Ley Orgénica, para el caso de la Camara dg .S'e-
nadores, establece un plazo de 20 dias habiles para que la comision
rinda el dictamen correspondiente, transcurrido el cual puede emitir
una excitativa para que dictamine sobre determinado asunto dentro
de un plazo de diez dias. Si transcurre este nuevo plazo y no hay
dictamen sin que medie causa justificada, entonces, el proponente
puede solicitar que el asunto se turne a otra comision. .

Por lo que se refiere a la Camara de Dlputados, la Ley Orgénica no
especifica un plazo para la emision del dictamen, por lo que se ppede
aplicar supletoriamente el articulo 60 que regula el funcionamiento

de la Camara de Senadores.
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Por otra parte, ;qué sucede si el dictamen que aprueba el Pleno
es presentado por una Comision distinta a la que la iniciativa fue
turnada? Si bien podria alegarse que existe una irregularidad en el
procedimiento legislativo, la propia Constitucion, la Ley Organica
y el reglamento no contemplan dicha hipétesis, por lo que la Supre-
ma Corte de Justicia de la Nacion ha interpretado que tal situacion
queda subsanada en el momento en el que el Pleno de la Camara
de que se trate aprueba el dictamen y ha sentado jurisprudencia en
este sentido:

VIOLACIONES DE CARACTER FORMAL EN EL PROCESO LEGISLATIVO. SON
IRRELEVANTES SI NO TRASCIENDEN DE MANERA FUNDAMENTAL A LA NORMA.
Dentro del procedimiento legislativo pueden darse violaciones de caracter
formal que trascienden de manera fundamental a la norma misma, de tal
manera que provoquen su invalidez o inconstitucionalidad y violaciones de
la misma naturaleza que no trascienden al contenido mismo de la norma y,
por ende, no afectan su validez. Lo primero sucede, por ejemplo, cuando
una norma se aprueba sin el quérum necesario o sin el numero de votos
requeridos por la ley, en cuyo caso la violacién formal trascenderia de modo
fundamental, provocando su invalidez. En cambio cuando, por ejemplo, las
comisiones no siguieron el tramite para el estudio de las iniciativas, no se
hayan remitido los debates que la hubieran provocado, o la iniciativa no fue
dictaminada por la comision a la que le correspondia su estudio, sino por
otra, ello carece de relevancia juridica si se cumple con el fin ultimo buscado
por la iniciativa, esto es, que haya sido aprobada por el Pleno del érgano
legislativo y publicada oficialmente. En este supuesto los vicios cometidos
no trascienden de modo fundamental a la norma con la que culmin¢ el pro-
cedimiento legislativo, pues este tipo de requisitos tiende a facilitar el anali-
sis, discusion y aprobacion de los proyectos de ley por el Pleno del Congreso,
por lo que si éste aprueba la ley, cumpliéndose con las formalidades trascen-
dentes para ello, su determinacién no podra verse alterada por irregularidades
de caracter secundario.

Novena época. Instancia: Pleno. Fuente: Semanario Judicial de la Fe-
deracion y su Gaceta. X1V, agosto de 2001, p. 438. Tesis: P./J. 94/2001.
Jurisprudencia.

Accién de inconstitucionalidad 25/2001. Diputados integrantes de la Quin-
cuagésima Séptima Legislatura del Estado de Hidalgo. 7 de agosto de 2001.
Unanimidad de diez votos. Ausente: José Vicente Aguinaco Aleman. Ponente:
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Mariano Azuela Giiitron. Secretarios: Pedro Alberto Nava Malagon y Martin
Adolfo Santos Pérez.

PROCESO LEGISLATIVO. LOS VICIOS DERIVADOS DEL TRABAJO DE LAS CO-
MISIONES ENCARGADAS DEL DICTAMEN SON SUSCEPTIBLES DE PURGARSE
POR EL CONGRESO RESPECTIVO. La Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y las constituciones locales establecen, en relacién con los
procesos legislativos, dos etapas: la primera corre a cargo de una Comision
que después de estudiar el tema correspondiente, formula un dictamen, y la
segunda corresponde al Pleno de la Camara o del Congreso, que sobre la base
del dictamen delibera y decide. El trabajo parlamentario en cada una de dichas
etapas tiene finalidades concretas, pues la Comision analiza la iniciativa de
ley y formula una propuesta para ser presentada mediante el dictamen corres-
pondiente al Pleno, y éste tiene como funcién principal discutir la iniciativa
partiendo del dictamen y tomar la decisién que en derecho corresponda, de
manera que dicho sistema cumple una imprescindible funcion legitimadora
de la ley, en razon de los mecanismos y etapas que lo integran. En ese tenor,
la posible violacién al proceso legislativo en el trabajo de la Comision, que
es basicamente preparatorio, puede purgarse por la actuacion posterior del
Congreso respectivo, que es al que le corresponde la facultad decisoria.
Novena época. Instancia: Pleno. Fuente: Semanario Judicial de la Fede-
racién y su Gaceta. XX, diciembre de 2004, p. 1111. Tesis: P/J. 117/2004.
Jurisprudencia.

Accion de inconstitucionalidad 25/2002. Diputados integrantes de la Quin-
cuagésima Tercera Legislatura del Congreso del Estado de Querétaro. 31 de
agosto de 2004. Unanimidad de diez votos. Ponente: Genaro David Gongora
Pimentel. Secretarios: Javier Arnaud Vifias y Marat Paredes Montiel.

El Tribunal Pleno, en su sesion privada celebrada hoy veintidos de noviembre
en curso, aprobd, con el namero 117/2004, la tesis jurisprudencial que antece-
de. México. Distrito Federal, a veintidés de noviembre de dos mil cuatro.

En la fase de discusion, el procedimiento legislativo presenta
diversas lagunas que se traducen en deficiencias. Por ejemplo, si la
camara de origen aprueba y remite el proyecto a la revisora, €sta no
resuelve y “congela” el asunto, puede decirse que se estd ante un
veto interno pero no hay norma que la obligue a resolver de una u
otra manera y el asunto en cuestion puede quedarse estangado anos,
literalmente hablando. Por ello, como una solucion al veto interno, en
tratandose de minutas que han sido aprobadas por una de las camaras
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deberia estipularse la afirmativa ficta, es decir, si la camara revisora
no resuelve en un plazo determinado que podria ser en el siguiente
periodo ordinario, el asunto se entiende por aprobado y la camara de
origen puede remitir el decreto al Ejecutivo Federal.

Tampoco se dispone alguna consecuencia para el caso de que una
iniciativa no se dictamine, la Constitucion solamente establece que
si el dictamen no se presenta dentro de un mes, el proyecto puede
ser presentado en la otra camara, pero no se establece sancion alguna
por no resolver y queda la interrogante de qué sucede tratandose de
las materias que se reservan para su discusion inicial en la Camara
de Diputados, a mi parecer, en este caso, €l asunto aun cuando se
volviera a presentar en la otra camara volveria a quedar sin resolver
o se acumularia a los asuntos pendientes, dado que en cumplimiento
del propio inciso h) se turnaria de nuevo a la Cdmara de Diputados.

Si bien el articulo 91 del Reglamento sefiala el supuesto de que
cuando alguna Comisién juzgue necesario demorar o suspender el des-
pacho de algiin negocio lo manifestara a la cimara en sesion secreta,
en la practica s6lo se hace una comunicacion en términos sencillos y
generales. Por otra parte, aplicar la disposicion en los términos en los
que est4 redactada tiene varias dificultades ya que no se especifica si
debe recaer una resolucién del Pleno a la comunicacion realizada por
la Comision; si por este simple aviso, la demora en resolver el asunto
queda autorizada; ni por cuénto tiempo puede dejar de resolver, si es
indefinido o solo se trata de una prorroga, entre otros.

Indudablemente que al no haber reglamentacion se fomenta el
rezago legislativo, la falta de plazos deja al libre arbitrio de las Co-
misiones cuando deberé abordarse un asunto y, a la vez, les permite
no abordarlo y dejarlo pendiente indefinidamente.

Para evitar el rezago legislativo y conminar a las comisiones a
producir el dictamen, seria recomendable una reforma constitucional
a fin de que si en un plazo determinado, que puede ser de uno o dos
meses, la Comisién o comisiones responsables no emiten el dictamen
la iniciativa se considera aprobada y pasa para su discusion inme-
diatamente al Pleno; es decir, operaria la afirmativa ficta y seria un
mecanismo que permitira eficientar el trabajo en comisiones.

Otro aspecto que no se reglamenta es un procedimiento sumario
para depurar asuntos que son notoriamente improcedentes ya sea por-
que son violatorios de la Constitucién o simplemente, son producto

EL PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO 827

de una coyuntura politica del momento pero que su improcedencia es
notoria. Para estos casos, valdria la pena establecer un procedimiento
mas sencillo que permita desechar los asuntos rapidamente y, que a
la vez, sirve como un instrumento que evite la acumulacion de mayor
rezago legislativo, o bien para asuntos que no tienen la importancia
de una ley como lo son las proposiciones con puntos de acuerdo en
las que, una vez aprobado el dictamen por la Comision directamente
pasen al Ejecutivo Federal o se tengan por desechados, segun sea el
caso, sin tener que pasar a su discusion y aprobacién en el Pleno.

Igualmente, en otros negocios que en la jerga parlamentaria se les
conoce como “corcholatazos”, como los relativos al permiso para
prestar servicios en representaciones diplomaticas del extranjero o
usar condecoraciones, por ejemplo, lo idéneo seria reformar el articu-
lo 37 constitucional, pero si ello no ocurriera, para este tipo de asuntos
igual debiera aplicarse un procedimiento mas sencillo.

111. APROBACION

La aprobacion es la fase del procedimiento legislativo en la que un
proyecto de ley es aceptado por las camaras, y dicha aprobacion
puede ser parcial o total.

La aprobacién se da inmediatamente después de concluida la dis-
cusion en cada una de las camaras, cuando el dictamen respectivo se
somete a la votacion correspondiente.

En el procedimiento legislativo ordinario, por regla general, para
que un proyecto de ley o decreto sea aprobado se requiere una vota-
ci6n de mayoria absoluta de los miembros presentes, ademas de que
las votaciones de ley o decreto siempre serdn nominales.

La mayoria en una votacion es la adhesion del mayor numero a
una determinada proposicion. Puede ser absoluta, cuando el nimero
sobrepasa al de la mitad de los votantes, o relativa cuando e! mlme-
ro es inferior a esa cifra pero superior al de los votos emitidos a
favor de cualquiera de las otras proposiciones sometidas a la misma

votacién.'?

14 HERRERA Y LASSO, Manuel, Estudios politicos y constitucionales. ‘RecopilaciOn de
Raquel Herrera y Lasso y Jaime del Arenal Fenochio, México, Escuela Libre de Derecho,

1986, p. 145.






