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QUE REFORMA EL ARTICULO 69 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, A CARGO DEL DIPUTADO FRANCISCO JAVIER RAMIREZ ACUNA, DEL GRUPO
PARLAMENTARIO DEL PAN

El suscrito, Francisco Javier Ramirez Acufia, diputado integrante del Grupo Parlamentario del
Partido Accion Nacional, de la LXI Legislatura de la Camara de Diputados del honorable Congreso
de la Uniodn, en ejercicio de la facultad que le otorgan los articulos 71, fraccion I, de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; articulos 6, fraccion I, 77 y 78 y demas
relativos del Reglamento de la Camara de Diputados, presenta a la consideracion de esta soberania
la siguiente iniciativa con proyecto de decreto por el que se reforma el articulo 69, parrafo primero,
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, al tenor de la siguiente

Exposicion de Motivos

El Informe de Gobierno del Poder Ejecutivo federal ante el Poder Legislativo es un acto
institucional, republicano, esencial en un régimen democratico y presidencial con division y
equilibrio en el ejercicio del poder. Constituye un aspecto fundamental del proceso de rendicion de
cuentas, del que también forman parte las comparecencias de los secretarios de Estado, las
preguntas parlamentarias y la revision de la Cuenta Publica.

Mucho se ha dicho ya, sobre la forma como anteriormente se presentaba el Informe de Gobierno, la
evolucion que nuestro pais ha tenido en su vida politica obliga a ver hacia delante.

Durante la transicion politica de México a la democracia, las practicas de autocomplacencia y
sometimiento se fueron agotando, la pluralidad politica del pais representada en la Camara encontré
las formas de evadir el mondlogo oficialista y mostrar que habia opiniones distintas a la verdad
oficial. El Informe de Gobierno no podia ser mas un acto propagandistico del régimen, no podia ser
mas un ejercicio de ensalzamiento y menos en tiempos de crisis econémicas o de erosion de la
legitimidad politica, no podia ser mas un dia en el que las palabras describieran un pais que la
mayoria de los mexicanos no veian; tampoco podia ser més un simple monélogo sin
cuestionamientos ni réplicas.

Pero el advenimiento de la vida democratica no ha acertado aun a transformar el Informe de
Gobierno para convertirlo en un acto republicano propio de los tiempos que corren. Por desgracia
también caimos en otros extremos. Primero, al volver la presencia del presidente de la Republica el
1 de septiembre en ocasion para el insulto, el exhibicionismo y la pérdida del respeto entre Poderes
y entre algunos representantes populares con su elevada responsabilidad frente la nacién;
posteriormente, aprobando una reforma que impide en los hechos el contacto directo entre el titular
del Ejecutivo y el honorable Congreso, lo cual dio lugar a un formato donde los representantes
populares no tienen contacto directo con el jefe de Estado. Tal situacion es profundamente
insatisfactoria y no corresponde en modo alguno al esquema de relacion entre Poderes, propio de la
vida democratica que esta viviendo México.

En este sentido, es preciso que revisemos y corrijamos esta situacion como una medida concreta
para consolidar la vida democrética del pais. Por ello, propongo —con esta reforma— que el
presidente de la Republica acuda cada afio a la sesion de inicio de sesiones del honorable Congreso
de la Unidn, que presente su informe por escrito y que dirija un mensaje a los legisladores. También
propongo que los grupos parlamentarios expresen sus puntos de vista sobre la situacion del pais y
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gue sean no solo escuchados por el titular del Ejecutivo, sino que reciban de él una respuesta
inmediata a sus intervenciones; propongo que este derecho sea ejercido por todos los grupos
parlamentarios aqui representados sin excepcién; para tal fin la Ley Organica debe contemplar
todos los detalles que permitan que esa sesidn se lleve a cabo en un marco de respeto entre el
Ejecutivo y los legisladores, mediante un dialogo directo entre el Ejecutivo y nosotros, y
estableciendo la posibilidad de que haya réplica y contrarréplica de los legisladores y el presidente
de la Republica.

Esta reforma que se presenta ante ustedes nos permitira recuperar una logica de division de poderes,
en concreto la que alude al sistema de pesos y contrapesos que han de establecerse entre ellos para
que se vigilen entre si; recuperar la interaccion entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo serd
fundamental para el adecuado funcionamiento de nuestras instituciones democraticas, siendo el
Informe de Gobierno un acto esencial para la interaccion entre el Poder Ejecutivo y el Poder
Legislativo, el cual ha estado contemplado siempre a lo largo de nuestra historia independiente.

Haciendo un breve recuento historico, la Constitucion de 1824 contemplaba la figura del informe
presidencial, anotando en sus articulos 67 y 68 que a la apertura de la sesion ordinaria del Congreso
General acudiria el presidente para pronunciar un discurso. A la letra anotaba:

Avrticulo 67. El Congreso General se reunira todos los afios el dia 1 de enero en el lugar que se
designara por una ley. En el reglamento de gobierno interior del mismo, se prescribiran las
operaciones previas a la apertura de sus sesiones, y las formalidades que se han de observar en su
instalacion.

Acrticulo 68. A ésta asistira el presidente de la federacion, quien pronunciara un discurso analogo
a este acto tan importante; y el que presida al Congreso contestara en términos generales.

De la misma forma, la Constitucion de 1857 anotaba en su articulo 63 que en este discurso, el
presidente, manifestaria al Poder Legislativo el estado que guardaba el pais.

Articulo 63. A la apertura de sesiones del Congreso asistira el presidente de la Union, y
pronunciara un discurso, en que manifieste el estado que guarda el pais. El presidente del
Congreso contestara en términos generales.

Posteriormente, la Constitucion de 1917, en su articulo 69 recoge esta figura, aunque a diferencia de
las anteriores Constituciones retira la parte de rendir un discurso que habria de ser contestado por el
presidente del Congreso y tan solo establecia al Ejecutivo la obligacién de presentar un informe por
escrito, con lo que formal y legalmente se acaba con la capacidad de interlocucion entre poderes.
Sin embargo la figura del discurso presidencial se mantuvo.

Ademas de lo anterior, considero que cualquier formato en el que se lleve a cabo el Informe de
Gobierno debe garantizar de la mejor manera posible para los ciudadanos el derecho a la
informacion en virtud de que todos los mexicanos tienen derecho a conocer, tan clara y
directamente como sea posible, cuales son los problemas que enfrenta el pais, cuales las soluciones
que se han ofrecido y se ofrecen desde la perspectiva del presidente de la Republica, y cuales las
coincidencias u objeciones que manifiestan en el Congreso los representantes de la nacion.

Es el Congreso de la Unidn el que, teniendo la funcion de representar al pueblo de México, el poder
que tiene el derecho de cuestionar, evaluar y fiscalizar al presidente de la Republica, expresando la
opinion de los diferentes Grupos Parlamentarios por las vias democréticas y republicanas
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establecidas en la Constitucién y que se hacen no sélo en nombre propio o de un grupo
parlamentario, sino principalmente en nombre de los ciudadanos representados.

Consideramos que el acto mediante el cual el presidente de la RepUblica presenta su Informe de
Gobierno ante el Poder Legislativo, constituye un elemento esencial para consolidar la democracia
y fortalecer la divisién de poderes en México y que hace del dialogo, valor fundamental de la
democracia, el elemento de entendimiento para el avance del pais en beneficio de todos los
mexicanos.

Por lo expuesto, someto a consideracion de la honorable Camara de Diputados el siguiente proyecto
de

Decreto que reforma el articulo 69, parrafo primero, de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos

Articulo Unico. Se reforma el articulo 69 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, para quedar como sigue:

Articulo 69. A la apertura de sesiones ordinarias del primer periodo de cada afio de ejercicio del
Congreso, asistira el presidente de la Republica a rendir un informe por escrito de la situacion que
guarda la administracion publica federal y hara uso de la palabra, para tal efecto; en el mismo acto
escuchard y responderd a los legisladores de cada grupo parlamentario representados en el
Congreso, quienes podran formularle hasta tres preguntas. Estas intervenciones se realizaran en
orden decreciente en razén del nimero de diputados de cada grupo parlamentario. La ley
establecera el procedimiento para el desahogo de esta sesion, garantizando el trato respetuoso, el
dialogo directo y el derecho de réplica entre el presidente de la Republica y los legisladores. En la
apertura de las sesiones extraordinarias del Congreso de la Unién o de una sola de sus Camaras, el
presidente de la Comisién Permanente informaré acerca de los motivos o razones que originaron la
convocatoria.

Transitorios

Primero. El presente decreto entrard en vigor el dia siguiente al de su publicacién en el Diario
Oficial de la Federacion.

Segundo. EI Congreso de la Unidn adecuard la Ley Organica del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos de conformidad con el presente decreto, dentro de los seis meses siguientes a su
entrada en vigor.

Palacio Legislativo de San Lazaro, a 2 de febrero de 2012.

Diputado Francisco Javier Ramirez Acufia (rdbrica)
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QUE REFORMA EL ARTICULO TRANSITORIO PRIMERO DEL DECRETO POR EL QUE SE REFORMAN
LOS ARTIicULOS 19, 20 Y 73 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS PUBLICADO EL 14 DE JULIO DE 2011, A CARGO DEL DIPUTADO FRANCISCO JAVIER
RAMIREZ ACUNA, DEL GRUPO PARLAMENTARIO DEL PAN

El suscrito, diputado integrante del Grupo Parlamentario del Partido Accidn Nacional, de la LXI
Legislatura de la Camara de Diputados del Congreso de la Unién, en ejercicio de la facultad que me
otorgan los articulos 71, fraccion 1, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos;
articulos 6, fraccion I, 77 y 78 y demas relativos del Reglamento de la Cémara de Diputados,
presenta a la consideracion de esta soberania la siguiente iniciativa con proyecto de decreto que
reforma el articulo transitorio primero del decreto por el que se reforman los articulos 19, 20y 73
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos publicado el catorce de julio de dos
mil once, al tenor de la siguiente

Exposicién de Motivos

El 14 de julio de 2011 México dio un paso fundamental contra la inhumana y degradante conducta
de trata de personas que existe en el pais y que se manifiesta en diversas formas; nos referimos a la
fecha en que se publicé la reforma constitucional en materia de trata de personas que contiene
disposiciones basicas y nuevas atribuciones para que el Congreso de la Unién legisle e impulse una
mejor persecucién de este delito, ademas de generar una adecuada coordinacién entre autoridades y
ordenes de gobierno en esta materia.

Aquella reforma consta de tres aspectos fundamentales:

1. Otorga facultades al Congreso de la Unidn para expedir una ley general en materia de trata de
personas que establezca como minimo los tipos penales y sus sanciones, la distribucion de
competencias, y las formas de coordinacion entre la federacion, el Distrito Federal, los estados y
los municipios.

2. Incluy6 a la trata de personas en el catdlogo de casos o conductas por los que procede el
resguardo de la identidad y otros datos personales para las victimas y ofendidos.

3. Incorporo la trata de personas en la relacion de delitos por los cuales el juez ordenard la prision
preventiva de forma oficiosa, es decir, sin necesidad de que la victima, el ofendido o el
Ministerio Publico lo soliciten.

En el analisis llevado a cabo durante el proceso de reforma constitucional se observa que varios
aspectos fueron determinantes para emitir la reforma:

« Son pocos los estados que han legislado en la materia, por tanto, es insuficiente la legislacion
existente en el pais;

* No existe uniformidad en la tipificacion de la trata, lo cual genera espacios de impunidad a
favor de los delincuentes;
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e EI crimen organizado “mejoré sus métodos de comisién delictiva, asi como su
reestructuracion...”

» Asimismo, nuestro pais ha suscrito diversos instrumentos juridicos internacionales mediante los
cuales se ha obligado a castigar todas las formas de expresion de la trata, tales como abusar de
una persona con la finalidad de prostituirla, también debe proteger los derechos de los nifios y
nifias, y evitar la esclavitud o sus practicas analogas, ademas de que debe velar por los derechos
de las victimas.

Al emitirse la reforma constitucional en materia de trata de personas, el Congreso de la Unién
consideré de forma prioritaria aportar instrumentos legales adecuados para enfrentar en forma
coordinada dicho problema porque no es s6lo una cuestion circunstancial, sino que ha trascendido,
incluso a las estructuras de instituciones de diferentes 6rdenes de gobierno y a la sociedad misma.

Se trata de un fendmeno delictivo muy bien organizado que afecta también a grupos vulnerables,
como menores de edad y a migrantes, por citar algunos ejemplos.

Nuestro pais ha realizado diversas acciones para enfrentar este problema, incluso los organismos en
derechos humanos, las organizaciones no gubernamentales y las instituciones del estado cuentan
con areas especializadas para investigar estas conductas y brindar apoyo a las victimas de trata de
personas; no obstante, se requiere aun mayor coordinacion y especializacion, puesto que México es
un pais que por sus condiciones geograficas tiene un flujo o transito de millones de personas que se
ven expuestas a la delincuencia de este tipo.

La trata de personas no sélo se refleja en el &mbito de comercio sexual, sino que puede ser también
para trabajos forzados, mendicidad y otras conductas serviles; cabe recordar que este delito ya se
consider6 como el segundo negocio ilicito méas redituable para la delincuencia, ante ello es
necesario revisar constantemente los mecanismos de proteccion de los derechos de las personas y
cumplir con nuestras obligaciones internacionales.

Durante todo el proceso de reforma constitucional que culminé en 2011, tanto en las
consideraciones de los dictamenes como en las respectivas discusiones en el pleno del Congreso de
la Unidn, se encuentra con total claridad que la intencion de los legisladores fue la de combatir sin
tregua este fendmeno delictivo, de ninguna manera fue generar confusiones ni espacios de
impunidad; a pesar de ello, se ha tenido conocimiento de que el decreto de la reforma constitucional
se ha interpretado con un matiz que debe resolverse de forma inmediata.

Nos referimos en especifico a la reforma del segundo parrafo del articulo 19 que incorporo la trata
de personas en la relacion de delitos por los cuales el juez ordenara la prision preventiva de forma
oficiosa:

Articulo 19. ...

“El Ministerio Publico sélo podra solicitar al juez la prision preventiva cuando otras medidas
cautelares no sean suficientes para garantizar la comparecencia del imputado en el juicio, el
desarrollo de la investigacién, la proteccion de la victima, de los testigos o de la comunidad, asi
como cuando el imputado esté siendo procesado o haya sido sentenciado previamente por la
comision de un delito doloso. El juez ordenard la prision preventiva, oficiosamente, en los casos
de delincuencia organizada, homicidio doloso, violacion, secuestro, trata de personas , delitos
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cometidos con medios violentos como armas y explosivos, asi como delitos graves que determine
la ley en contra de la seguridad de la nacién, el libre desarrollo de la personalidad y de la salud”.

A simple vista, dicho parrafo no refiere mayor confusion, pues su contenido es claro, sin embargo,
forma parte del bloque de reforma constitucional que se realiz6 en 2008 en materia de justicia, por
medio de la cual se adopt6é en México el sistema procesal penal acusatorio y sobre el que se sefiald
que entraria en vigor en un plazo maximo de ocho afios en todo el territorio nacional (como limite
hasta 2016), por lo que, la federacion y las entidades federativas contaban con dicho plazo para su
implementacion.

Cabe sefalar que para ese afio de 2008, en algunas entidades federativas ya se encontraba vigente el
sistema procesal penal acusatorio, por lo que también, s6lo en esas entidades federativas entrd en
vigor, en forma inmediata la reforma en materia de trata de 2011.

Lo anterior es asi, toda vez que se consideré en la reforma en materia de trata de 2011 que no podia
dejarse fuera a la trata de personas de los casos especificos por los que procediera la prision
preventiva de manera oficiosa para aquellos sistemas en los que ya aplicaba o aplicaria el sistema
procesal penal acusatorio.

Sin embargo, el sentido de la reforma en materia de trata de personas en la parte que se comenta, no
aclardé suficientemente sus alcances, maxime que el articulo transitorio primero del decreto en
materia de trata de personas de 2011, sefialé que la reforma entraria en vigor el dia siguiente al de
su publicacion, es decir el 15 de julio de 2011, sin hacer mayor alusion a que ese supuesto seria para
las entidades federativas, que ya contaban con el sistema procesal penal acusatorio, o que se daba
por sentado en la discusion y aprobacion de dicho decreto

Asi, la intencién de la reforma nunca consistio en adelantar para la federacion o entidades
federativas que aun no tenian en sus legislaciones el sistema procesal acusatorio, la entrada en vigor
del segundo péarrafo del articulo 19 constitucional, que se refiere a la prision preventiva oficiosa y,
cuya implementacion adecuada necesita de la legislacion secundaria, es decir, del nuevo Cddigo
Federal de Procedimientos Penales o de los codigos locales procesales.

La presente iniciativa tiene la finalidad de reafirmar el verdadero sentido de la reforma
constitucional en materia de trata de personas de 2011, para que entrara en vigor el dia siguiente al
de su publicacion en lo que concierne a la facultad del Congreso de la Unién para la emision de la
ley general, y respecto del segundo parrafo del articulo 19, exceptuar su vigencia en los ambitos
legales que aun no tuvieran vigente la reforma publicada en junio de 2008, relativa al sistema
procesal penal acusatorio, tales como la federacion y diversas entidades federativas.

Por las razones expuestas anteriormente, sometemos a consideracion de esta honorable soberania la
presente iniciativa con proyecto de

Decreto

Que reforma el articulo transitorio primero del decreto por el que se reforman los articulos
19, 20 y 73 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos publicado el catorce
de julio de dos mil once.
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Articulo Unico. Se reforma el articulo transitorio primero del decreto por el que se reforman los
articulos 19, 20 y 73 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos publicado el
catorce de julio de dos mil once, para quedar como sigue:

Primero . El presente decreto entrard en vigor el dia siguiente al de su publicacion en el Diario
Oficial de la Federacion, excepto la reforma al articulo 19 constitucional, que entrara en vigor en los
términos de los articulos segundo y tercero transitorios del decreto por el que se reforman y

adicionan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
publicada en el Diario Oficial de la Federacidon el 18 de junio de 2008.

Segundo . ...
Transitorio

Unico . El presente decreto entrara en vigor el dia siguiente al de su publicacion en el Diario Oficial
de la Federacion.

Palacio Legislativo de San Lazaro, a 2 de febrero de 2012.

Diputado Francisco Javier Ramirez Acufia (rdbrica)
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QUE REFORMA EL ARTICULO 38 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, A CARGO DEL DIPUTADO MARCOS PEREzZ ESQUER, DEL GRUPO
PARLAMENTARIO DEL PAN

El suscrito, diputado Marcos Pérez Esquer, integrante del Grupo Parlamentario del Partido Accion
Nacional de la LXI Legislatura del Congreso de la Unidn, con fundamento en lo dispuesto en los
articulos 71, fraccion I, y 78, fraccion I, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, concordantes con el diverso 6, fraccion I, del Reglamento de la Camara de Diputados
del Congreso de la Unién, me permito presentar para su analisis y dictamen la siguiente iniciativa
con proyecto de decreto por el que se derogan las fracciones Il y V del articulo 38 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Para tal efecto, procedo a dar cumplimiento a los elementos indicados en el numeral 78 del citado
ordenamiento reglamentario.

I. Encabezado o titulo de la propuesta
Ha quedado precisado en el primer parrafo de este documento.
I1. Planteamiento del problema que la iniciativa pretende resolver

La presente iniciativa se inscribe en el esfuerzo por analizar uno de los tantos temas vinculados con
los derechos humanos, como son los de caréacter ciudadano, que permiten participar en la formacion
de la voluntad estatal y cuyos supuestos de suspension en los casos de las fracciones Il y V del
articulo 38 constitucional, se estiman contrarios al principio de presuncion de inocencia y a las
demas garantias consagradas en los tratados internacionales suscritos por el Estado mexicano.

I11. Exposicion de Motivos

Para comprender el alcance e importancia de los derechos ciudadanos, particularmente, la forma de
garantizar su adecuada tutela a través de la normativa, es menester tener claro el concepto de
ciudadania. Thomas Janoski la define como “la membresia pasiva y activa de individuos en un
estado-nacion con ciertos derechos universales y obligaciones en un dado nivel de igualdad™. *

De manera coincidente, T. H. Marshall en su ensayo Ciudadania y clase social , sefiala que es “el
estatus que se concede a los miembros de pleno derecho de una comunidad, siendo sus
beneficiarios iguales en cuanto a los derechos y obligaciones que implica™ . ?

De acuerdo con el propio Marshall, los derechos de ciudadania se han desarrollado histéricamente
en tres dimensiones sucesivas: civil, politica y social. Los derechos civiles protegen al ciudadano y
le otorgan diversas garantias respecto del estado, en tanto que consideran al individuo como un
sujeto competente y capaz de tomar decisiones; los derechos politicos se refieren primordialmente a
la capacidad para elegir a quienes han de gobernar; finalmente, los derechos sociales garantizan las
condiciones minimas de supervivencia y dignidad para todos los miembros de una comunidad en
condiciones de igualdad.
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Esa clasificacion pone de relieve que el catalogo, desarrollo y tutela de los derechos de ciudadania
esta estrechamente vinculado al proceso histérico nacional, y marcado por la inevitable tension
entre la existencia de desigualdades entre las personas; es decir, el listado de derechos ciudadanos,
en tanto producto histérico, difiere entre un pais y otro, y se modifica o transforma en la medida en
gue evoluciona una nacién.

Visto asi, cada época presenta retos importantes para la ciudadania, pues una vision limitada de ella
arrojara un catalogo de derechos restringido en perjuicio de los gobernados.

En México, el articulo 35 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM),
establece las prerrogativas de los ciudadanos mexicanos, entre ellas, la de votar en las elecciones
populares y la de poder ser votado para todos los cargos de eleccién popular y nombrado para
cualquier otro empleo o comision, teniendo las calidades que establezca la ley. Dichas prerrogativas
son base del régimen democratico, en tanto son forma de expresion y ejercicio individual de la
soberania popular que legitima al poder, estructurando los 6rganos estatales que la representan.

Por su parte, el numeral 38 de la misma Carta Magna establece los casos en que se suspenden los
derechos o prerrogativas de los ciudadanos, entre los cuales cobran relevancia, los marcados con las
fracciones I, 111 'y V, consistentes en:

« Estar sujeto a un proceso criminal por delito que merezca pena corporal, a contar desde la fecha
del auto de formal prision (I1);

* Durante la extincion de una pena corporal (I11); y

« Estar profugo de la justicia, desde que se dicte la orden de aprehensién hasta que prescriba la
accion penal (V).

Aunque las tres causales de suspension de derechos se vinculan a cuestiones penales, encuentran
su origen en hechos historicos diversos, y tienen distinta naturaleza y alcance.

La primera de las causales referidas consiste en “Estar sujeto a un proceso criminal por delito que
merezca pena corporal, a contar desde la fecha del auto de formal prision” (articulo 38, fraccion
I1); encuentra su antecedente mas remoto en la Constitucién Politica de la Monarquia Espafiola,
promulgada en Céadiz el 19 de marzo de 1812, cuyo articulo 25 sefialaba “El ejercicio de los mismos
derechos (se refiere a los del ciudadano) se suspende: ... Por hallarse procesado criminalmente”.

En las Leyes Constitucionales de la Republica Mexicana de 29 de diciembre de 1836, el articulo 10
dispuso ““Los derechos particulares del ciudadano se suspenden: ...111. Por causa criminal, desde la
fecha de mandamiento de prisién hasta el pronunciamiento de la sentencia absolutoria. Si ésta lo
fuere en la totalidad se considerara al interesado en el goce de los derechos como si no hubiese
habido tal mandamiento de prisién, de suerte que no por ella le paren ninguna clase de perjuicio”.

Por su parte, el Proyecto de Reformas a las Leyes Constitucionales del 30 de junio de 1840,
determinaba en su articulo 17 que ““Los derechos del ciudadano se suspenden: ... lll. Por causa
criminal desde la fecha del mandamiento de prision, hasta que se ponga al que la sufra en plena y
absoluta libertad, a no ser que por la calidad de su delito haya perdido la ciudadania”.

En el primer proyecto de Constitucion Politica de la Republica Mexicana del 25 de agosto de 1842,
el articulo 24 establecia ““Los derechos del ciudadano se suspenden: ... Il. Por causa criminal,
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desde la fecha del auto de prision o declaracion que se haga de haber lugar a la formacion de
causa, hasta el pronunciamiento de la definitiva absolutoria del juicio”.

Las Bases Organicas de la Republica Mexicana del 15 de junio de 1843, en su articulo 21
determinaba “Se suspenden los derechos de ciudadano: ... lll. Por estar procesado criminalmente,
desde el acto motivado de prisién, o desde la declaracion de haber lugar a formacion de causa a
los funcionarios publicos hasta la sentencia, si fuere absolutoria”.

También el Estatuto Organico Provisional de la Republica Mexicana del 15 de mayo de 1856, en su
articulo 24 determinaba la suspensién de los derechos del ciudadano ““Por estar procesado
criminalmente, desde el auto motivado por prisién o desde la declaracién de haber lugar a la
formacion de causa a los funcionarios publicos, hasta la sentencia, si fuere absolutoria”.

Finalmente, en la Constitucion Politica de la Republica Mexicana de 5 de febrero de 1857,
prescribia en su articulo 38 que la ley fijaria los casos y la forma en que se perdian o suspendian los
derechos de ciudadano y la manera de hacer la rehabilitacion, es decir, dejaba en manos del
legislador secundario la tarea de determinar cuales eran los supuestos en los cuales los derechos de
ciudadania serian restringidos.

Como se aprecia, desde el inicio de nuestro pais como nacidn, los textos constitucionales han
previsto una causal de suspension de derechos ciudadanos vinculada a la situacion del sujeto
procesado criminalmente, lo cual encuentra explicacion en el hecho de que al nacer a la vida
independiente, el sistema procesal penal mexicano llevaba “implicita” la privacion de la
libertad en cualquier caso . ?

Histdricamente, este supuesto de suspension de derechos fue indebidamente utilizado por los
regimenes autoritarios, ya que mediante una simple acusacion era posible restringir la esfera de
derechos de una figura publica, limitando asi, por tanto, sus posibilidades de participacién politica. *

El segundo de los supuestos relativo a “Estar extinguiendo una pena corporal” (articulo 38,
fraccion 111), per se no constituia causa de suspension de los derechos politicos; empero, la
imposicion de ciertas penas si daba lugar a esa pérdida.

En efecto, la Constitucion Politica de la Monarquia Espafiola de 181, en su articulo 24 disponia que
“La calidad de ciudadano espariol se pierde: ... Tercero: Por sentencia en que se impongan penas
aflictivas o infamantes, sino se obtiene rehabilitacion”.

Las Leyes Constitucionales de la Republica Mexicana de 1836, preveian en su articulo 11 que ““Los
derechos de ciudadano, se pierden totalmente: ... Il. - Por sentencia judicial, que imponga pena
infamante”.

Por su parte, las Bases Organicas de la Republica Mexicana de 1843, establecian en su articulo 22
que ““Se pierden los derechos de ciudadano: I. Por sentencia que imponga pena infamante™.

Como se observa, diversos textos fundamentales previeron la suspension de los derechos
ciudadanos ante la imposicién de una pena “aflictiva o infamante”.

La causal en comento (fraccion I11) tal como se encuentra redactada, asi como la de “estar préfugo
de la justicia” desde que se dicte la orden de aprehensidn hasta que prescriba la accion penal
(fraccion V), datan de la Constitucion Federal de 1917.
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En su mensaje dirigido al Congreso Constituyente para justificar sus propuestas constitucionales,
Venustiano Carranza justifico la incorporacién de las causales de suspension de derechos en los
siguientes términos:

En la reforma que tengo la honra de proponeros, con motivo del derecho electoral, se consulta la
suspensién de la calidad de ciudadano mexicano a todo el que no sepa hacer uso de la
ciudadania debidamente . EI que ve con indiferencia los asuntos de la republica, cualesquiera
que sean, por lo demas, su ilustracion o situacion econémica, demuestra a las claras el poco
interés que tiene por aquélla, y esta indiferencia amerita que se le suspenda la prerrogativa de
que se trata.

De ese texto es posible identificar dos principales razones que soportaron las hipétesis de
suspension de derechos previstas en el articulo 38 constitucional, por un lado, el “mal uso” dado a
la ciudadania y por otro, la “indiferencia” en los asuntos de la republica.

Evidentemente, esta Ultima justificacion se vincula con la fraccion | del articulo 38 constitucional -
gue también se incluy6 por vez primera en la Constitucion de 1917-, consistente en incumplir sin
causa justificada con cualquiera de las obligaciones que impone el articulo 36; esto es, a juicio del
jefe revolucionario, quienes no votaran teniendo derecho a ello o quienes no desempefiaran los
cargos de eleccién popular para los cuales resultaron electos, eran personas gque poco o nulo interés
mostraban en la vida de la republica, por lo que no merecian mantener la “gracia” o “privilegio” que
implica la ciudadania. ®

En lo tocante a las fracciones II, 111 y V del articulo 38, la Unica justificacion expuesta en la breve
exposicion de motivos, es la relativa a ““no saber hacer uso debido de la ciudadania” . En ese unico
motivo se soportaron esas causales de suspensién de derechos politicos, al considerar que quienes
estén sujetos a proceso penal mediante orden de aprehension pendiente de cumplimentar; o se
encuentren extinguiendo una pena de prision impuesta por sentencia ejecutoria o sean préfugos de
la justicia; tienen en su contra la presuncion de que “no hicieron un uso debido de la
ciudadania”, por lo que se justifica la suspension en el goce de esos derechos.

Dada esa minima justificacién en la exposicion de motivos del texto constitucional, conviene
analizar los criterios de interpretacion emitidos por el Poder Judicial de la Federacion con relacion a
estas hipdtesis. En lo tocante a la primera de las causales, consistente en estar sujeto a un
proceso penal a partir del auto de formal prision , se han emitido diversas tesis, incluso
contradictorias.

1. En 2005, el Sexto Tribunal Colegiado en Materia Penal del Primer Circuito emitié un
precedente que, a la postre, dio lugar a la jurisprudencia 1.60.P. J/1719, en el que consider6 que
los derechos del ciudadano se suspenden desde el auto de formal prisidn, en tanto que éste se
encuentra vinculado con la existencia de delitos sancionados con pena corporal o privativa de
libertad que ameritan la prision preventiva.

2. En el mismo afio, al interpretar el articulo 46 del Codigo Penal Federal, el cual prevé que la
suspension de los derechos politicos surtird desde que cause ejecutoria la sentencia respectiva y
se mantendra mientras dure la condena, el Décimo Tribunal Colegiado en Materia Penal del
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Primer Circuito considerd que dicho precepto legal “amplia” la garantia a que se refiere el
articulo 38 fraccion Il constitucional, pues “dilata la imposicion de dicha medida hasta que
cause ejecutoria la sentencia respectiva, lo que se traduce en un beneficio para el procesado,
pues no debe soslayarse que las garantias consagradas en la ley suprema son de caracter
minimo y pueden ampliarse por el legislador ordinario, ademés de que la presuncién de
inculpabilidad opera a favor del procesado hasta que no se demuestre lo contrario en el proceso
penal que culmine con una sentencia ejecutoria”. ¢

En una jurisprudencia diversa, el mismo 6rgano jurisdiccional ratificé que el numeral 46 del
Codigo Penal Federal “amplia” la garantia constitucional prevista en la fraccion 11 del articulo 38
constitucional, pues “a favor del procesado opera la presuncion de inculpabilidad hasta que no
se demuestre lo contrario, y esto vendria a definirse en el proceso penal, el cual debe terminar
con una sentencia ejecutoriada en tal sentido, ello sustentaria la suspensién de los derechos
politicos del quejoso, por lo que es inconcuso que aquella norma secundaria es mas benéfica, ya
que no debe soslayarse que las garantias consagradas en la Constitucion son de caracter
minimo y pueden ser ampliadas por el legislador ordinario™. "

3. La contraposicion de criterios fue resuelta a través del expediente 29/2007-PS, del cual derivo
la jurisprudencia 1a./J. 171/2007 ¢ , mediante la cual la Primera Sala de la SCIN sefial6 que si
bien el articulo 46 del Codigo Penal Federal prevé que la suspension de los derechos del
ciudadano se impondra como pena en la sentencia con la que culmine el proceso, ello no
significa que la suspension de los derechos politicos establecida en la Carta Magna haya
sido objeto de una “ampliacion” de garantias por parte del legislador ordinario, puesto que la
fraccion 1l del articulo 38 no contiene prerrogativas “sino una restriccion de ellas™, de ahi que
“no es valido afirmar que el mencionado articulo 46 amplie derechos del inculpado™.

También sefial6 el maximo tribunal del pais que no existe contradiccion o conflicto de normas, ya
que se trata de dos etapas procesales diferentes, pues ““no debe confundirse la suspension que se
concretiza con la emision de dicho auto (de formal prision) con las diversas suspensiones que como
pena prevé el numeral 46 aludido como consecuencia de la sentencia condenatoria que al efecto se
dicte, entre las que se encuentra la de derechos politicos, pues mientras la primera tiene efectos
temporales, es decir, sélo durante el proceso penal, los de la segunda son definitivos y se verifican
durante el tiempo de extincion de la pena corporal impuesta.”

Por lo tanto, concluy6 la SCJIN, aunque el Codigo Penal Federal no lo prescriba, los derechos
politicos del ciudadano deben declararse suspendidos desde el dictado del auto de formal
prision por un delito que merezca pena corporal , en términos del articulo 38, fraccion Il, de la
Constitucion Federal.

4. El 28 de mayo de 2009, al resolver la accién de inconstitucionalidad 33/2009 y sus acumuladas,
por la cual se pretendia la invalidez, entre otros preceptos, del articulo 7, fraccién | del Cddigo
Electoral del Estado de Coahuila, que preveia como impedimento para ser elector, estar sujeto “a
proceso penal por delito doloso sancionado con pena privativa de la libertad. ElI impedimento
surtira efecto, a partir de que se dicte el auto de formal prision”, el Pleno de la SCIN declaré la
invalidez de una porcion normativa, particularmente, la palabra “doloso”, argumentando lo
siguiente:

* El articulo 38, fraccion 1l de la Constitucion Federal no establece un derecho fundamental o una
prerrogativa susceptible de ser “ampliada”, sino que es una restriccion constitucional consistente
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en la privacion temporal de las prerrogativas ciudadanas durante el tiempo que dure el proceso
penal;

« Tal restriccion constitucional “podria conceptuarse como una consecuencia accesoria de la
sujecion a proceso y no como pena, sancion o medida cautelar, pues su naturaleza y finalidad no
responden a la de estos Ultimos conceptos™ ;

« La referida restriccién constituye una “medida de seguridad” que no supone en forma alguna
una sancion ni la consecuencia de una sancion;

« La suspension de derechos politicos por virtud del dictado de un auto de formal prision ocurre
“por mandato directo de la Constitucion”, de ahi que no puede eliminarse por la legislacion
ordinaria”;

 La restriccion prescrita en el articulo 38, fraccion Il, constitucional no es contraria al
principio de presuncién de inocencia establecido en el articulo 20, inciso B, fraccion I, de la
Constitucion Federal, puesto que, por una parte, asi lo autoriza el articulo 10. constitucional v,
por la otra, la suspensién “no equivale ni implica que se le tenga por responsable del delito que
se le imputa, tan es asi que la referida restriccion constituye una privacion temporal de
derechos , pues concluye con la resolucion definitiva que ponga fin al juicio, sea absolutoria o
condenatoria, y s6lo en caso de que sea condenatoria se le declarara penalmente responsable.
Por lo tanto, el suspenso seguira gozando del derecho fundamental a que se presuma su
inocencia mientras no se declare su responsabilidad mediante sentencia dictada por el juez de
la causa”, lo que de algin modo ya habia quedado precisado en la citada jurisprudencia 1a./J.
171/2007.

La debilidad de la ejecutoria fue la misma que tuvo la Constitucion de 1917 al ser promulgada, a
saber, omitié identificar y precisar los “motivos o razones” que justifican este supuesto de
suspension de los derechos politicos consistente en estar sujeto a un proceso penal a partir del auto
de formal prision.

En lo tocante al segundo de los supuestos de suspension de derechos en andlisis, consistente en la
extincién de la pena privativa de libertad , también se han emitido diversos criterios de
interpretacién como son:

1. En 2002, el Sexto Tribunal Colegiado en Materia Penal del Primer Circuito, sentd un criterio
que a la postre daria paso a la jurisprudencia 1.60.P. J/72, segun el cual ain cuando la suspension
de derechos politicos no se prevea especificamente como sancion, opera por ministerio de ley y
no puede considerarse de naturaleza administrativa, pues es consecuencia directa y
necesaria de la prision impuesta por el delito cometido . °

2. Entre junio y noviembre de 2004, el mismo Sexto Tribunal Colegiado en Materia Penal del
Primer Circuito sent6 diversos criterios que dieron origen a la jurisprudencia 1.60.P. J/827, la
cual prescribe que “la suspension de derechos politicos, como consecuencia directa y necesaria
de la pena de prisidn impuesta por el delito que se hubiese cometido, debe ser decretada por la
autoridad judicial, aun cuando no exista pedimento del 6rgano acusador en su pliego de
conclusiones™, pues dicha suspension deriva “de lo dispuesto expresamente en la Constitucién
General de la Repulblica, y lo Unico que procede es enviar la informacién respectiva a la
autoridad electoral para que ella ordene la suspension™. ©
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3. Entre abril y agosto de 2005, el Tercer Tribunal Colegiado en Materia Penal del Primer
Circuito sent6 diversos precedentes que permitieron conformar la jurisprudencia 1.30.P. J/1629,
en la que se sostiene que la suspension de derechos politicos de los gobernados como
consecuencia directa y necesaria de la pena de prision impuesta al pronunciar sentencia
condenatoria, debe decretarse Gnicamente por la autoridad judicial. *

4. En mayo de 2005, la Primera Sala de la SCIN determind en la jurisprudencia 1a./J. 67/2005,
que tratdndose de la imposicién de una pena de prision, la suspension de los derechos politicos se
establece por ministerio de ley como consecuencia necesaria de aquélla.

En razon de lo anterior, concluyé el alto tribunal que ““es innecesario que en estos casos el
Ministerio Publico (del fuero comdn o del fuero federal) solicite la indicada suspensién en la
etapa procedimental en la que formula sus conclusiones acusatorias”.

5. En septiembre de 2006, al resolver la contradiccion de tesis 8/2006-PS, la Primera Sala de la
SCJIN preciso que en el supuesto previsto en la fraccion Il del articulo 38 constitucional “la
suspensién de derechos politicos es una sancion que se produce como consecuencia necesaria
de la pena de prisién, por lo que su naturaleza es accesoria , pues deriva de la imposicion de la
pena corporal y su duracion depende de la que tenga ésta™ .

Agregd que “cuando la pena de prision es sustituida, la suspension de derechos politicos como
pena accesoria de la primera, sigue la misma suerte que aquélla, pues debe entenderse que se
sustituye la pena en su integridad, incluyendo la suspension de derechos politicos que le es
accesoria”.

6. El 28 de mayo de 2009, al conocer de la referida accion de inconstitucionalidad 33/2009 y sus
acumuladas, el pleno de la SCIN manifestd que en el caso de la fraccion 11l del articulo 38
constitucional, la suspension “tiene la naturaleza de una pena o sancion accesoria , es decir, no
es una pena que se impone en forma independiente, sino una sancién que se deriva —por
ministerio de ley - de la imposicidén de una pena privativa de la libertad la que vendra a ser la
pena principal” .

En torno a la tercera causa de suspensién de derechos politicos consistente en estar préfugo de
la justicia desde que se dicte la orden de aprehension hasta que prescriba la accién penal, no existen
precedentes relevantes.

También el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién (TEPJF) ha hecho importantes
aportaciones sobre el tema que se examina, particularmente, al estudiar la constitucionalidad de
ciertos actos vinculados con la aplicacion del articulo 38 constitucional en sus fracciones I, 111y V.

1. Al resolver el expediente SUP-JDC-85/2007, promovido por José Gregorio Pedraza Longi, a
quien se le negd la expedicion de su credencial de elector debido a que se habia dictado auto de
formal prision por delitos sancionables con pena de prision, por lo que fue suspendido de sus
derechos politicos, la sala superior revoco la resolucion de la Direccidén Ejecutiva del Registro
Federal de Electores del IFE, y ordend se reincorporara en el padrdn electoral y listado nominal y se
expidiera su credencial para votar con fotografia.

La decision se sustentd en que las garantias plasmadas en la Constitucion deben entenderse como
principios minimos que pueden ampliarse por el legislador ordinario o mediante convenios
internacionales, entre los cuales se encuentra el Pacto de Derechos Civiles y Politicos, el cual
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determina que las personas a quienes se prive de la libertad pero que no hayan sido condenadas, no
se les debe impedir que ejerzan su derecho de votar.

Ademas, hizo referencia al derecho a la presuncién de inocencia reconocido por la Constitucién
Federal y en diversos instrumentos internacionales, con apoyo en el cual se concluy6 que mientras
una persona no sea condenada con una sentencia ejecutoria que la prive de la libertad, no
debe ser suspendido en su derecho politico - electoral de votar.

También se argumentd que el articulo 46 del Cddigo Penal Federal “amplia” la garantia
constitucional que prevé la fraccion Il del articulo 38 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, por lo que es improcedente ordenar en el auto de formal prision la suspension
de derechos politicos del procesado, pues la pena comenzara desde que cause estado la sentencia
respectiva y durara el tiempo de la condena.

2. El Tribunal conocié también del juicio ciudadano SUP-JDC-98/2010 planteado por el ciudadano
Martin Orozco Sandoval, a quien se le negd su registro como candidato del Partido Accion
Nacional para contender por el cargo de gobernador del estado de Aguascalientes, bajo el
argumento de que se le atribuia la comision de diversos ilicitos.

En este caso, el interesado se encontraba sujeto a proceso por virtud de un auto de formal prisién y
gozaba de libertad bajo caucion y de la suspension definitiva del acto reclamado (auto de formal
prision) que habia otorgado un juez de distrito.

Bajo argumentos similares, el TEPJF considerd que el ciudadano se encontraba en pleno ejercicio
de sus derechos ciudadanos y que cumplia con los requisitos de elegibilidad para ser gobernador del
estado, razon por la cual no habia motivo para negarle el registro como candidato del Partido
Accion Nacional para ser gobernador del estado.

Derivado de esos asuntos, el TEPJF aprobo la tesis jurisprudencial XV/2007 de rubro “Suspension
de los derechos politico electorales del ciudadano prevista en la fraccion Il del articulo 38
constitucional. So6lo procede cuando se prive de la libertad.” * , segln la cual s6lo procede la
suspension de los derechos politicos-electorales prevista en la fraccion 11 del articulo 38
constitucional cuando se prive de la libertad al ciudadano, de ahi que adn cuando el ciudadano se
encuentre sujeto a proceso penal y exista auto de formal prisidn, al habérsele otorgado la libertad
caucional y materialmente no estar recluido en prision, no existen razones validas para justificar la
suspensién de sus derechos politico-electorales, ya que opera en su favor la presuncion de
inocencia, por lo que debe continuar con el uso y goce de sus derechos.

3. Tal vez el caso mas emblematico del que ha conocido el TEPJF es el expediente SUP-JDC-
157/2010 y su acumulado SUP-JRC-173/2010, promovido el primero, por el ciudadano Gregorio
Sanchez Martinez, y el segundo por la coalicion “Mega Alianza Todos por Quintana R00”,
integrada por los partidos de la Revolucion Democratica, Convergencia y del Trabajo, que lo habia
registrado como candidato a gobernador del estado.

Posterior al registro, un juez de procesos penales federales con residencia en Tepic Nayarit, dictd
auto de formal prision en contra de Gregorio Sanchez Martinez por su probable responsabilidad en
la comision de diversos delitos considerados como graves *, de ahi que se encontraba privado de su
libertad, pues no operaba en su beneficio la libertad bajo caucion, lo que condujo al Consejo
General del Instituto Electoral de Quintana Roo a determinar la cancelacion del registro respectivo.



Gaceta Parlamentaria, afio XV, nimero 3443-VI1l, jueves 2 de febrero de 2012

Estando muy préxima la jornada electoral en esa entidad federativa, la Sala Superior del TEPJF
resolvi6 v confirmar la decision del Instituto Electoral estatal, dado que cuando una persona no
tiene acceso al beneficio de la libertad caucional, no es concebible que en un centro
penitenciario pueda ser candidato a eleccion popular, pues estaria imposibilitado para asumir
o ejercer el cargo por el cual contiende, y asimismo, no estaria en condiciones de realizar actos
de campafa en su favor, ya que éstos tienen por objeto convencer al electorado de que
sufraguen a favor de una persona que pueda asumir y ejercer un cargo de eleccion popular.
Luego entonces, se consider6 que estd impedido juridica y materialmente para el ejercicio de
sus derechos politico electorales.

4. También el TEPJF conocié del juicio ciudadano SUP-JDC- 670/2009, interpuesto por el
ciudadano Julio César Godoy Toscano, a quien se le suspendieron sus derechos politico-electorales
justo después de haber sido electo como diputado federal, por lo que no se le permitid el acceso al
recinto oficial para la toma de protesta, asi como el registro y credencializacion que lo acreditarian
en el cargo, al tener la calidad de “pr6fugo de la justicia”, lo que actualizé el supuesto previsto en el
articulo 38, fraccién V de la CPEUM.

Como se aprecia, en este caso, la norma aplicada no fue la fraccién 1l sino la fraccion V que refiere
a la suspensién de derechos politicos por encontrarse préfugo de la justicia, desde que se dicte la
orden de aprehension hasta que prescriba la accion penal, aunque es innegable la vinculacion
existente entre ambas fracciones, ya que para que alguien pueda considerarse préfugo de la justicia,
tiene que haberse dictado un auto de formal prisian.

Los argumentos utilizados por el TEPJF en la resolucién del “caso Pedraza Longi”, fueron en cierta
medida aplicables para el “caso Godoy Toscano”, particularmente, en lo tocante al principio de
presuncion de inocencia.

Empero, en este caso, se valord que ademas de existir una orden de aprehension en su contra, se
encontraba sustraido de la justicia, dado que se demostr6 que se habian llevado a cabo
investigaciones para poder localizarlo y lograr su comparecencia sin que fuera posible; también se
ponderd que en atencién al delito imputado, no existia posibilidad juridica de que obtuviera el
beneficio de libertad bajo caucidn al tratarse de un delito grave.

Atendiendo a esas razones y a que el sujeto no se encontraba presente materialmente, de ahi que no
podria desempefiar el cargo, se confirmo la negativa de registro del actor en su caracter de diputado
federal y la expedicion de su respectiva credencial.

Ahora bien, como se dijo, los derechos politicos y civiles son propios de la ciudadania, e igualmente
se reconocen en los tratados internacionales como derechos humanos, cuya defensa y garantia es
obligacion del Estado mexicano.

Asi lo ponen de manifiesto los articulos 1 y 2 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos, también conocido como “Pacto de San José”, firmado en San José, Costa Rica el 22 de
noviembre de 1969 y ratificado por el Senado el 3 de febrero de 1981, que determina:
Avrticulo 1. Obligacién de Respetar los Derechos.
1. Los estados parte en esta Convencidn se comprometen a respetar los derechos y libertades
reconocidos en ella y a garantizar su libre y pleno ejercicio a toda persona que esté sujeta a su

jurisdiccion, sin discriminacion alguna por motivos de raza, color, sexo, idioma, religién,
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opiniones politicas o de cualquier otra indole, origen nacional o social, posicion econdmica,
nacimiento o cualquier otra condicién social.

Acrticulo 2. Deber de Adoptar Disposiciones de Derecho Interno.

Si el ejercicio de los derechos y libertades mencionados en el articulo 1 no estuviere ya
garantizado por disposiciones legislativas o de otro caracter, los estados parte se comprometen a
adoptar, con arreglo a sus procedimientos constitucionales y a las disposiciones de esta
convencion, las medidas legislativas o de otro caracter que fueren necesarias para hacer efectivos
tales derechos y libertades.

La tutela efectiva de los derechos humanos, entre ellos, los de naturaleza politica, implica
potenciarlos y armonizarlos con otros derechos que son pilares de cualquier democracia. Asi se
desprende de lo dispuesto en el articulo 29 del Pacto de San José, que textualmente sefiala:

Avrticulo 29. Normas de Interpretacion
Ninguna disposicidn de la presente convencion puede ser interpretada en el sentido de:

a) permitir a alguno de los estados parte, grupo o persona, suprimir el goce y ejercicio de los
derechos y libertades reconocidos en la convencién o limitarlos en mayor medida que la prevista
en ella;

b) limitar el goce y ejercicio de cualquier derecho o libertad que pueda estar reconocido de
acuerdo con las leyes de cualquiera de los estados parte o de acuerdo con otra convencion en que
sea parte uno de dichos estados;

¢) excluir otros derechos y garantias que son inherentes al ser humano o que se derivan de la
forma democratica representativa de gobierno, y

d) excluir o limitar el efecto que puedan producir la Declaracion Americana de Derechos y
Deberes del Hombre y otros actos internacionales de la misma naturaleza.

En sentido, resulta innegable que en cualquiera de sus vertientes, debe buscarse la armonizacion de
los derechos politicos con los civiles que tiene en su favor cualquier ser humano, siendo ambos
categorias de los derechos de la ciudadania.

Lo anterior viene al caso porque entre los derechos civiles se encuentran los relativos a las
“garantias judiciales”, que en el Pacto de San José se consignan en los siguientes términos:

Articulo 8. Garantias Judiciales.

1. Toda persona tiene derecho a ser oida, con las debidas garantias y dentro de un plazo
razonable, por un juez o tribunal competente, independiente e imparcial, establecido con
anterioridad por la ley, en la sustanciacién de cualquier acusacion penal formulada contra ella, o
para la determinacion de sus derechos y obligaciones de orden civil, laboral, fiscal o de cualquier
otro caracter.
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2. Toda persona inculpada de delito tiene derecho a que se presuma su inocencia mientras
no se establezca legalmente su culpabilidad. Durante el proceso, toda persona tiene derecho, en
plena igualdad, a las siguientes garantias minimas:

a) derecho del inculpado de ser asistido gratuitamente por el traductor o intérprete, si no
comprende o no habla el idioma del juzgado o tribunal;

b) comunicacion previa y detallada al inculpado de la acusacion formulada;

c¢) concesion al inculpado del tiempo y de los medios adecuados para la preparacion de su
defensa;

d) derecho del inculpado de defenderse personalmente o de ser asistido por un defensor de su
eleccion y de comunicarse libre y privadamente con su defensor;

e) derecho irrenunciable de ser asistido por un defensor proporcionado por el Estado, remunerado
0 no segun la legislacion interna, si el inculpado no se defendiere por si mismo ni nombrare
defensor dentro del plazo establecido por la ley;

f) derecho de la defensa de interrogar a los testigos presentes en el tribunal y de obtener la
comparecencia, como testigos o peritos, de otras personas que puedan arrojar luz sobre los
hechos;

g) derecho a no ser obligado a declarar contra si mismo ni a declararse culpable, y
h) derecho de recurrir del fallo ante juez o tribunal superior.
3. La confesion del inculpado solamente es véalida si es hecha sin coaccion de ninguna naturaleza.

4. El inculpado absuelto por una sentencia firme no podra ser sometido a nuevo juicio por los
mismos hechos.

5. El proceso penal debe ser publico, salvo en lo que sea necesario para preservar los intereses de
la justicia.

Como se observa, conforme a la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, entre otras
garantias judiciales se reconocen las de audiencia, debido proceso y presuncién de inocencia, que
también se consignan expresamente como garantias constitucionales en nuestra Carta Magna en los
articulos 14, 16, 17, 19y 20.

Respecto al principio de presuncion de inocencia, su reconocimiento expreso en el texto
fundamental deriva del Decreto de Reforma a diversos preceptos de la Constitucion Federal, entre
ellos el 20, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 18 de junio de 2008; misma que dio
lugar al establecimiento en la fraccion I del apartado C del derecho de toda persona imputada ““A
gue se presuma su inocencia mientras no se declare su responsabilidad mediante sentencia emitida
por el juez de la causa”™.

Conforme a ese principio, el acusado no esta obligado a probar la licitud de su conducta cuando
se le imputa la comision de un delito , en tanto que no tiene la carga de probar su inocencia, sino
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gue incumbe al Ministerio Publico acreditar la existencia de los elementos constitutivos del delito y
su culpabilidad.

Congruente con ello, el acusado no puede ni debe sufrir una condena , a menos que su
responsabilidad penal haya quedado demostrada plenamente; por ende, el gobernado goza de la
garantia a que no le sean aplicados los efectos juridicos privativos de derechos en tanto no
exista una sentencia penal ejecutoria.

Logicamente, dentro de esa esfera de derechos de los que no puede ser privado un gobernado se
encuentran los derechos politicos que el numeral 23 del “Pacto de San José” establece de la
siguiente manera:

Articulo 23. Derechos Politicos
1. Todos los ciudadanos deben gozar de los siguientes derechos y oportunidades:

a) de participar en la direccién de los asuntos publicos, directamente o por medio de
representantes libremente elegidos;

b) de votar y ser elegidos en elecciones periddicas auténticas, realizadas por sufragio universal e
igual y por voto secreto que garantice la libre expresion de la voluntad de los electores, y

c) de tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a las funciones publicas de su pais.

2. La ley puede reglamentar el ejercicio de los derechos y oportunidades a que se refiere el
inciso anterior, exclusivamente por razones de edad, nacionalidad, residencia, idioma,
instruccion, capacidad civil o mental, o condena, por juez competente, en proceso penal.

Luego, acorde a las garantias judiciales de las gozan los seres humanos, entre ellas, la presuncién de
inocencia, en el orden internacional s6lo mediante resolucion que dicte el juez penal podra
determinarse la suspensién o privacion de derechos, entre ellos, de las prerrogativas del
ciudadano.

Empero, en México, se encuentra vigente una normativa constitucional que atenta en contra de ese
catalogo contemporaneo de derechos “minimos”. *

Esto es asi, ya que como se indico, si bien el articulo 35 Constitucional, dispone como prerrogativas
de los ciudadanos mexicanos, las votar en las elecciones populares y poder ser votado para todos los
cargos de eleccién popular y nombrado para cualquier otro empleo o comisién, teniendo las
calidades que establezca la ley; la misma Carta Magna en su numeral 38, fracciones Il y V, sefiala
entre otras causas de suspension de los derechos o prerrogativas de los ciudadanos “Estar sujeto a
un proceso criminal por delito que merezca pena corporal, a contar desde la fecha del auto de
formal prision” y “Estar profugo de la justicia, desde que se dicte la orden de aprehension hasta
que prescriba la accién penal™.

Como se observa, estas fracciones (11 y V) permiten una privacion automatica, asi sea temporal,
de las prerrogativas ciudadanas, sin la existencia de una sentencia definitiva, lo que per se ,
implica para el gobernado soportar una pena sin que exista mandamiento judicial; situacion
que es contraria a los tratados internacionales y al propio texto constitucional, pues vulnera el
principio de presuncién de inocencia.
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Sobre el tema, en su interpretacion del articulo 23 del Pacto Internacional, el Alto Comisionado de
las Naciones Unidas para los Derechos Humanos sefialé que ese precepto impone la obligacion a
los Estados firmantes de adoptar la legislacién necesaria para garantizar los derechos establecidos
en dicho articulo ® , lo que evidentemente no puede decirse respecto de los supuestos Il y V del
articulo 38 de la Constitucion.

Asimismo, manifesté que ““Cualesquiera condiciones que se impongan al ejercicio de los derechos
amparados por el articulo 23 deberan basarse en criterios objetivos y razonables ... El ejercicio de
estos derechos por los ciudadanos no puede suspenderse ni negarse, salvo por los motivos
precisados en la legislacidn y que sean razonables y objetivos™ .

Sobre esos limites o restricciones “razonables” a los derechos politicos, cobra relevancia un
precedente de la Suprema Corte de Canada (R v. Oakes, 1986), que fijo dos reglas para identificar
tal “razonabilidad”, siendo éstos:

a) La limitacidn a los derechos politicos, y en general a los derechos humanos, debe tener como
objetivo fomentar los fines de una sociedad democratica ;

b) La limitacion debe evitar la arbitrariedad o la injusticia y evitar el mayor dafio posible ,
demostrandose su importancia frente al derecho afectado.

Llevado el criterio a la normativa vigente en nuestro pais, es claro que esos dos supuestos de
suspension de derechos que prevé el articulo 38 constitucional en sus fracciones Il y V no
“promueven” los fines de una sociedad democrética; ni tampoco son limitaciones razonables y
proporcionales, pues -en si mismos- constituyen una pena que se impone a un ciudadano sin tener
una temporalidad definida en la ley y sin que exista sentencia definitiva.

Finalmente, no puede ser razonable ni constitucional la limitacion cuando es un acto que viola la
dignidad de la persona y, que en ciertos casos, el dafio causado puede llegar a ser irreparable, como
una sancion que se impone de inicio por tiempo indefinido.

En este punto, es de considerar la ilustrada opinion del Magistrado de la Sala Superior del TEPJF,
Manuel Gonzélez Oropeza, quien concluye que si los tratados internacionales deben aplicarse con
prelacion al derecho doméstico, -lo que como se dijo, quedd por fin plasmado en nuestra
Constitucion Federal a raiz de la enmienda de junio de este afio-, es innegable que:

1. La suspension de los derechos politicos en los casos de los articulos Il y V, constituye una
pena inconstitucional, pues atenta contra el objetivo de las penas que es la rehabilitacion
del individuo;

2. La pena de suspension de derechos politicos a que se refieren esas fracciones, prejuzga sobre
la culpabilidad del acusado , contraviniendo asi el principio constitucional de presuncion de
inocencia;

3. La pena de suspension de derechos politicos que impide a un candidato contender en un
proceso comicial, contraviene la obligacion del Estado Mexicano de observar el principio de
derecho internacional de “reparabilidad” , establecida en el articulo 9.5 del Pacto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos; y,
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4. La suspension de derechos politicos es una abierta infraccion al principio de sufragio libre y
universal.

Todo lo anterior evidencia que nuestra Carta Fundamental contiene un catalogo de supuestos para la
suspension de los derechos politicos que amerita ser revisado, maxime que el estudio historico del
articulo 38 constitucional, pone de relieve que -desde su origen- la incorporacion de las causales de
suspension de los derechos politicos previstas en las fracciones Il y V, no estuvo acompafiada de
una debida fundamentacion.

Ademas, la existencia de movimientos sociales en defensa de los derechos de la mujer, de las
personas con capacidades diferentes o de aquellas con preferencias sexuales distintas, han puesto
sobre la mesa de discusion —huevamente- el tema de la ciudadania, advirtiendo que éste no puede
quedarse estatico ni limitado a los sujetos, derechos y deberes clasicos, sino que debe incluir nuevas
generaciones de derechos y establecer los mecanismos adecuados para su debida tutela.

La necesidad de esa revision normativa también deriva del impacto de la globalizacién y la mayor
actuacién de entidades internacionales y agencias multilaterales que, como parte de sus labores, y
generalmente, bajo la tutela de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), han constituido
foros de discusion de los que han emanado tratados, convenios, acuerdos y resoluciones, muchos de
los cuales son obligatorios para nuestro pais.

Con apoyo en el estudio doctrinal, histérico y comparado anterior, se considera necesario proponer
una enmienda constitucional tendiente a eliminar del texto fundamental los supuestos de suspension
“automatica” de derechos politicos previstos en las fracciones Il y V del articulo 38, en
contravencion a los derechos fundamentales establecidos en instrumentos internacionales y la
propia Constitucién Federal.

Méaxime cuando la reforma constitucional de este afio # que reconoce e incorpora al texto
constitucional los derechos humanos contemplados en los tratados internacionales para asegurar su
promocion, respeto y proteccion, constituye —evidentemente- un cambio de rumbo que justifica
una nueva inteleccion del texto constitucional que atienda en mayor medida a la proteccion de
los derechos humanos, entre ellos los politicos ; la consecuente revision de la normativa
constitucional vigente y el planteamiento de las modificaciones atinentes.

Congruente con la argumentacion anterior y atendiendo la obligacion del Estado por *“...asegurar
para los mexicanos de hoy la satisfaccion de sus necesidades fundamentales como la educacion, la
salud, la alimentacion, la vivienda y la proteccién a sus derechos humanos™ # , se propone derogar
las fracciones Il y V del articulo 38 de la Constitucién Federal.

IV. Fundamento Legal

Lo constituyen los articulos 71 fraccion Il y 78 fraccion 11l de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), concordantes con el diverso 6 fraccion | del Reglamento de
la Camara de Diputados del H. Congreso de la Union, mismos que quedaron precisados desde el
inicio de este documento.

V. Denominacion del proyecto de ley o decreto

Proyecto de
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Decreto

Por el que se derogan las fracciones Il y V del articulo 38 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos”.

V1. Ordenamientos a modificar

Como lo indica el titulo referido, es la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

VII. Texto normativo propuesto.

En mérito de lo anterior, someto a consideracion de ese honorable pleno de la CAmara de Diputados
el siguiente:

Avrticulo Unico. Se derogan las fracciones Il y V del articulo 38 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos para quedar como sigue:

Articulo 38. Los derechos o prerrogativas de los ciudadanos se suspenden:
I. Por falta de cumplimiento, sin causa justificada, de cualquiera de las obligaciones que impone
el articulo 36. Esta suspension durard un afio y se impondra ademas de las otras penas que por el
mismo hecho sefalare la ley;
Il. Se deroga;
I11. Durante la extincién de una pena corporal;
IV. Por vagancia o ebriedad consuetudinaria, declarada en los términos que prevengan las leyes;
V. Se deroga; y

VI. Por sentencia ejecutoria que imponga como pena esa suspension.

La ley fijara los casos en que se pierden, y los demas en que se suspenden los derechos de
ciudadano, y la manera de hacer la rehabilitacion.

VIII. Transitorios

Unico. El presente decreto entrara en vigor el dia siguiente al de su publicacion en el Diario Oficial
de la Federacion.

Notas

1. Thomas Janoski, Citizenship and Civil Society: A Framework of Rights and Obligations in Liberal, Traditional and Social Democratic
Regimes , Cambridge University Press, Cambridge, 1998, p. 9; citado por Alberto J. Olvera, en Ciudadania y Democracia ; Instituto
Federal Electoral; mayo 2008, primera edicion, Pag. 7.

2. T. H. Marshall y Tom Bottomore, Citizenship and Social Class, Pluto Press, Londres, 1992, p. 18.; citado por Alberto J. Olvera, en
Ciudadania y Democracia ; Op. Cit., Pag. 20.
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3. CFR. Gonzalez Oropeza, Manuel y otros, La suspension de derechos politicos por cuestiones penales en México, consultable en
http://www.juridicas.unam.mx/wccl/ponencias/

4. Sobre el particular, en el estudio de Manuel Gonzalez Oropeza se hace referencia al uso indebido de este supuesto de suspension de
derechos durante el régimen de Antonio Lépez de Santa Anna.

5. idem.

6. Asi se advierte de la tesis de rubro “Suspension de derechos politicos del inculpado. la resolucién del juez instructor que la ordena
desde el auto de formal prision, vulnera las garantias contenidas en los articulos 14, tercer parrafo, y 16, primer parrafo, ambos de la
Constitucion Federal.”, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito,
Tomo: XXII, Septiembre de 2005 Pé4gina: 1571 Tesis: 1.100.P.20 P aislada.

7. Tesis de Jurisprudencia 1.100.P. J/8, de rubro “Derechos politicos suspension de. El articulo 46 del Cédigo Penal Federal amplia la
garantia constitucional que prevé la fraccion Il del ordinal 38 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.”, en
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito, Tomo XXIII, Mayo de
2006, Pagina: 1525.

8. Tesis de jurisprudencia de rubro “Derechos politicos. Deben declararse suspendidos desde el dictado del auto de formal prisién, en
términos del articulo 38, fraccion 11, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.”, Semanario Judicial de la Federacion
y su Gaceta, Novena Epoca, Instancia: Primera Sala, Tomo: XXVII, Febrero de 2008 Pagina: 215.

9. Tesis de rubro “Derechos politicos, suspension de. No puede considerarse que sea de naturaleza administrativa porque no se prevea
especificamente como sancién, ya que su imposicién deriva de los articulos 45 y 46 del Cdédigo Penal del Distrito Federal, como
consecuencia directa y necesaria de la prision impuesta por el delito cometido.”, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
Novena Epoca, Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito, Tomo XXI, Enero de 2005, Pagina: 1554.

10. Tesis de rubro “Derechos politicos. corresponde a la autoridad judicial decretar su suspensién, por ser una consecuencia directa y
necesaria de la pena de prision impuesta, aunque no exista peticion del drgano acusador en sus conclusiones.”, Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito, Tomo XXI, Enero de 2005, Pagina: 1547.

11. Tesis de rubro “Derechos politicos. el juez natural debe decretar expresamente su suspension al pronunciar sentencia condenatoria y
no solo ordenar el envio del oficio respectivo a la autoridad electoral ‘para los efectos de su competencia’, pues esa omision, viola en
perjuicio del gobernado la garantia de exacta aplicacion de la ley penal.”, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena
Epoca, Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito, Tomo XXII, Septiembre de 2005, Pagina: 1282.

12. Tesis de rubro “Derechos politicos. para que se suspendan con motivo del dictado de una sentencia que imponga una sancién o la
pena de prision, no es necesario que asi lo haya solicitado el Ministerio Pablico.”, en Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
Novena Epoca, Instancia: Primera Sala, Tomo: XXII, Julio de 2005 P4gina: 128 Tesis: 1a./J. 67/2005 jurisprudencia.

13. Tesis de Jurisprudencia 1a./J. 74/2006, de rubro “Suspension de derechos politicos. Al ser una sancion accesoria de la pena de prision
cuando ésta es sustituida incluye también a la primera.”, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, Instancia:
Primera Sala, Tomo: XXIV, Diciembre de 2006 Pagina: 154.

14. Tal conclusién ya habia sido expuesta en la Jurisprudencia 1a./J. 74/2006.

15. Gaceta de Jurisprudencia y Tesis en materia electoral, Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién, Afio 1, Nimero 1, 2008,
paginas 96 y 97.

16. El juez de la causa dictd auto de formal prision en contra de Gregorio Sanchez Martinez, como probable responsable de los delitos de
Delincuencia organizada previsto en el articulo 2°, fraccién | (hip6tesis de delito contra la salud), y Il (hipétesis de trafico de
indocumentados), del Codigo Penal Federal; Contra la salud, en la modalidad de colaborar de cualquier manera al fomento de la comision
0 ejecucién de delito contra la salud, previsto en el articulo 194, fraccion 111 del Cédigo Penal Federal; y, Operaciones con recursos de
procedencia ilicita, en su modalidad de depésito dentro del territorio nacional de recursos con conocimiento de que proceden o
representan el producto de una actividad ilicita, con el propésito de alentar alguna actividad ilicita, previsto en el articulo 400 bis, y
cuarto parrafo del Codigo Penal Federal.

17. Laresolucion se adoptd por mayoria de votos, con un voto en contra y dos votos concurrentes.
18. Vale sefialar que con posterioridad, el 23 de septiembre de 2010, el C. Julio César Godoy Toscano tomé protesta como diputado

federal; sin embargo se inici6 el procedimiento de declaracion de procedencia que permitira, si fuere el caso, su encausamiento penal sin
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la inmunidad procesal que le otorga la investidura de representante popular; y en octubre de 2010, renunci6 al partido politico en el que
militaba.

19. De esto dio noticia la Comisién encargada de la investigacién y de la redaccion del Diagnéstico sobre la situacion de los derechos
humanos en México, en donde se ofrece un amplio analisis sobre el panorama de los derechos humanos en el orbe. VVéase Diagnéstico
sobre la situacién de los derechos humanos en México , Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos en México, México, 2003.

20. Observacion general no. 25, Recopilacion de las observaciones generales y recomendaciones generales adoptadas por érganos
creados en virtud de tratados de Derechos Humanos, Naciones Unidas, 2004, pp. 194-199.

21. Diario Oficial de la Federacion de 10 de junio de 2011.

22. Principio Rector “Desarrollo Humano Sustentable’ del Plan Nacional de Desarrollo 2007 — 2012.

Palacio Legislativo de San Lazaro, a 2 de febrero de 2012.

Diputado Marcos Pérez Esquer (rabrica)

Texto vigente
Awrticulo 38. Los derechos o prerrogativas de los ciudadanos se suspenden:
I. Por falta de cumplimiento, sin causa justificada, de cualquiera de las obligaciones que impone
el articulo 36. Esta suspension durard un afio y se impondra ademas de las otras penas que por el

mismo hecho sefalare la ley;

I1. Por estar sujeto a un proceso criminal por delito que merezca pena corporal, a contar desde la
fecha del auto de formal prision;

[11. Durante la extincion de una pena corporal,
IV. Por vagancia o ebriedad consuetudinaria, declarada en los términos que prevengan las leyes;

V. Por estar préfugo de la justicia, desde que se dicte la orden de aprehension hasta que prescriba
la accidn penal; y

VI. Por sentencia ejecutoria que imponga como pena esa suspension.

La ley fijard los casos en que se pierden, y los deméas en que se suspenden los derechos de
ciudadano, y la manera de hacer la rehabilitacidn.

Texto con modificacion propuesta

Awrticulo 38. Los derechos o prerrogativas de los ciudadanos se suspenden:

Il. Se deroga;
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V...
V. Se deroga ; y

VI. ...
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104

QUE REFORMA EL ARTICULO 21 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, A CARGO DEL DIPUTADO JAIME FERNANDO CARDENAS GRACIA, DEL GRUPO
PARLAMENTARIO DEL PT

El suscrito, Jaime Fernando Cérdenas Gracia, diputado federal a la LXI Legislatura, integrante del
Grupo Parlamentario del Partido del Trabajo, con fundamento en lo que establecen los articulos 71,
fraccion 11, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y 6, fraccion I, y 78 del
Reglamento de la Camara de Diputados, somete a consideracion del pleno de la honorable Camara
de Diputados la siguiente iniciativa con proyecto de decreto que reforma el parrafo quinto del
articulo 21 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

I. Planteamiento del problema

El 21 de noviembre de 1947, en su primer afio de funciones, la Asamblea General de la
Organizacion de las Naciones Unidas encomendd a la Comision de Derecho Internacional la tarea
de elaborar un proyecto de Cddigo de Delitos contra la Paz y la Seguridad de la Humanidad y un
proyecto de estatuto para la creacion de un Tribunal Penal Internacional, fundados en los principios
reconocidos en la Carta de las Naciones Unidas y en los fallos de los Tribunales Militares de
Nuremberg y Tokio.

AUn cuando la Comisidn de Derecho Internacional concluy6 desde 1954 los primeros proyectos de
Cddigo Penal Internacional y de Estatuto de la Corte Penal Internacional, la situacion politica
prevaleciente en esa época no favorecid su discusion, por lo que quedaron relegados a segundo
plano en la agenda internacional.

Es hasta la década de los noventa, a raiz de los conflictos ocurridos en la antigua Yugoslavia y en
Ruanda, asi como de la creacion de los tribunales especiales para dichos conflictos en 1993 y 1994
respectivamente, cuando los trabajos sobre el proyecto de Cédigo de Crimenes contra la Paz y el
Estatuto de una Corte Penal Internacional cobran un nuevo y definitivo impulso hasta su
culminacion.

En 1996 se presento el proyecto final de Codigo ante la Asamblea General de las Naciones Unidas,
la cual inst6 a los Estados miembros del Comité Preparatorio para el establecimiento de una Corte
Penal Internacional, a tomar en cuenta este instrumento durante sus labores.

Del 15 al 17 de julio de 1998 se desarrollé en Roma la Conferencia de Plenipotenciarios de
Naciones Unidas para el establecimiento de la Corte Penal internacional, con la participacion de
160 Estados, 33 Organizaciones Intergubernamentales y una coalicion que agrupaba a 236
Organizaciones No Gubernamentales. El 17 de julio se aprobd el Estatuto que crea la Corte Penal
Internacional con el voto favorable de 120 paises, el voto en contra de 7 y la abstencion de 21, se
firmo el 18 de julio de 1998y, a partir del 1 de julio de 2002 entr6 en vigor lo que desde entonces se
conoce como el Estatuto de Roma.

El Estatuto de Roma es el Tratado Internacional que crea la Corte Penal Internacional como el
primer tribunal penal internacional de caracter permanente, imparcial e independiente, cuya funcién
es la de juzgar a individuos que cometan los crimenes que caen dentro de su competencia material,
en caso de que no haya voluntad o capacidad por parte de los Estados parte para hacerlo. El estatuto
fue elaborado con base en los estdndares mas altos de respeto a los derechos humanos
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internacionalmente reconocidos, con el fin de asegurar la legalidad y legitimidad de las funciones
de la Corte Penal Internacional.

En los términos del estatuto, es evidente que el adecuado y eficaz funcionamiento de la Corte Penal
Internacional depende en gran medida de la cooperacion suficiente y oportuna que le brinde la
comunidad internacional en su conjunto, asi como cada uno de los Estados parte en lo particular.
Esto obliga —explicita e implicitamente— a los Estados parte a adecuar sus sistemas juridicos
nacionales a los estandares reconocidos por el estatuto, de tal manera que tengan la capacidad legal
y técnica para investigar, enjuiciar y, en su caso, sancionar a los responsables por la comision de
crimenes graves y de brindar a la Corte, llegado el caso, toda la asistencia y cooperacion que ésta
requiera en el desarrollo de sus funciones.

México firmd el Estatuto de la Corte Penal Internacional el 7 de septiembre de 2000, sin embargo
no fue ratificado sino hasta que concluy6 el proceso de reforma constitucional para incorporar en
nuestra Carta Magna la facultad para reconocer la jurisdiccion de la Corte Penal Internacional.

El 15 de diciembre de 2002 el Senado aprobo la ratificacion del Estatuto de Roma mediante una
enmienda al articulo 21 de la Constitucion que establecia la competencia en México de la Corte
Penal Internacional pero no de manera general, ya que precisaba que seria a consideracion del poder
ejecutivo, caso por caso, el aceptar que se juzgue a mexicanos en dicho tribunal, con la aprobacion
previa del Senado de la Republica.

La reforma al articulo 21 de la Constitucion consistio en agregarle un parrafo quinto en los
siguientes términos:

“El Ejecutivo federal podra, con la aprobacion del Senado, en cada caso, reconocer la
jurisdiccion de la Corte Penal Internacional.”

El 20 de junio de 2005 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el Decreto de reforma al
articulo 21 constitucional que permitio la ratificacion del Estatuto de Roma por parte de México el
28 de octubre de 2005 para que entrara en vigor en el territorio nacional el 1 de enero de 2006.

La formula que después de largos debates se adoptd para el reconocimiento de la jurisdiccion de la
Corte Penal Internacional en nuestro pais, constituye una aberracion en el marco del derecho
internacional y de manera especifica del derecho internacional de los tratados y contraria de manera
flagrante el texto mismo del estatuto, por lo que en esta iniciativa propongo al pleno de esta
soberania reformar el parrafo quinto del articulo 21 de la Constitucién para ajustarlo al contenido y
fines del Estatuto de la Corte Penal Internacional que México asumié como propios al ratificarlo
formalmente.

I1. Exposicion de motivos

La reforma constitucional que posibilité la adhesion de México a la jurisdiccion de la Corte Penal
Internacional implicé una recepcion condicionada del Estatuto de Roma y no un reconocimiento
pleno y llano en los términos que lo demanda el articulo 120 del propio estatuto. Esta modalidad de
incorporacién del Estatuto de Roma al orden juridico nacional resulta totalmente desafortunada por
las siguientes razones.

Primera. Al dejar en manos del titular del poder ejecutivo la decision de aceptar la jurisdiccion
de la Corte Penal y posteriormente solicitar, caso por caso, la aprobacion del Senado, contraria lo
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establecido en el Estatuto de Roma al ser necesario un reconocimiento expreso para el ejercicio
de dicha jurisdiccion internacional cuando este reconocimiento no se encuentra contemplado en
el articulado del Estatuto y se opone a lo que se conoce como la jurisdiccion automatica de la
Corte Penal Internacional, consistente en que un Estado, al ratificar el Estatuto, acepta con ello el
ejercicio de la competencia de la Corte, conjuntamente con la obligacion general de cooperar con
la misma.

Ademas, la Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados establece que no pueden
alegarse contradicciones de derecho interno para justificar el incumplimiento de una obligacién
de cardcter internacional. Esto implica que el Estado mexicano se encuentra ante una latente
posibilidad de incumplimiento de sus obligaciones internacionales derivadas del Estatuto de
Roma, por lo cual es imperativo revisar y reformar este articulo para armonizarlo con el Estatuto.

Segunda. Al involucrar a un érgano del Poder Legislativo, como es el Senado, en el mecanismo
de aceptacion de la jurisdiccion de la Corte Penal en cada caso especifico, permite que la
aplicacion de un tratado internacional quede supeditada a los acuerdos y alianzas politicos
coyunturales que caracterizan las decisiones del Poder Legislativo, es decir, el cumplimiento de
una obligacién del Estado mexicano con la comunidad internacional dependera de las
circunstancias politicas del momento y no de la aplicacion estricta de principios juridicos

Tercera. No establece criterios o parametros para el ejercicio de las facultades que otorga al
Ejecutivo y al Senado, lo que favorece la discrecionalidad en la aplicacion de una norma de
derecho penal internacional que, por su propia naturaleza, no admite este tipo de interpretaciones.
Lo mas grave de esta circunstancia es la posibilidad de que al amparo de esta deficiencia pudiera
darse el caso de que se sustrajera a la justicia algin responsable de los crimenes contemplados en
el Estatuto de la Corte Penal, lo que claramente atenta contra el objetivo y el fin del estatuto, el
cual consiste en impedir y castigar los crimenes mas graves cometidos en contra de la
humanidad.

Cuarta. No resuelve las contradicciones que existen entre el contenido del estatuto y el texto de
nuestra Constitucion y, ademas, otorga facultades al Senado que corresponden de manera
exclusiva al Ministerio Pablico, como son la investigacion y persecucién de los delitos de
conformidad con lo establecido el primer parrafo del propio articulo 21 constitucional.

Por las razones expuestas, entre otras, la mayoria de los internacionalistas mexicanos coinciden en
que la postura de México en relacién a la Corte Penal Internacional consiste en un doble discurso
mediante el cual, por una parte se apoya al régimen establecido por ésta al ratificarse el Tratado,
pero por otra, se ponen una serie de candados, contrarios al derecho internacional, para obstaculizar
el funcionamiento de la misma.

Para eliminar esta posicién de ambigiedad los académicos y especialistas en la materia estan de
acuerdo en que lo procedente es rectificar la reforma realizada al articulo 21 constitucional para
aceptar de forma general la jurisdiccion de la Corte.

Por otro lado, es necesario, ademas, reformar el Cédigo Penal Federal para adecuarlo al estatuto, ya
gue al no contemplar en su articulado los crimenes de guerra y de lesa humanidad se corre el riesgo
de que los tribunales mexicanos queden sin jurisdiccion cuando se cometan estos delitos y la Corte
Penal asumiria, de manera automatica, la competencia que le corresponde.
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En efecto, el resultado de la falta de tipificacion a nivel nacional de los crimenes de guerra y los de
lesa humanidad, implicaria el hecho de una remision directa a la jurisdiccion de la Corte Penal
Internacional. Lo anterior debido a que, siendo una de las bases del sistema penal mexicano el
principio de nullum crimen sine lege, las autoridades mexicanas no podrian conocer de estos delitos
porque no tendrian una ley que aplicar. Este hecho implicaria por tanto que la Corte Penal
Internacional tendria jurisdiccion directa por dichas acciones los cual dejaria sin aplicacion el
Principio de Complementariedad.

Por todo lo anterior, existe un consenso entre los especialistas en que lo que debe hacer México,
para honrar el compromiso asumido al ratificar el Estatuto de Roma, es reformular el parrafo quinto
del articulo 21 para aceptar sin ningin tipo de reservas la jurisdiccion de la Corte Penal
Internacional, ademas de ajustar su derecho penal interno para que el principio de
complementariedad por el cual se rige la Corte sea aplicado sin problema alguno.

Esta iniciativa recoge el sentido de esta demanda por considerar que la reforma que se hizo al
articulo 21 no refleja la tradicion internacionalista ni el compromiso del Estado mexicano con la
defensa y proteccion de los derechos humanos, ademés de que resulta incongruente con el
compromiso que México asumié con la comunidad internacional al ratificar el Estatuto de Roma.

I11. Objetivos de la iniciativa

Primero. Ajustar de manera inequivoca nuestro orden juridico interno al contenido y objetivos del
Estatuto de la Corte Penal Internacional, respetando sin ambigiedades lo que establece en su
articulo 120 respecto de la no aceptacion de reservas, para eliminar absolutamente cualquier
posibilidad de que un responsable de los delitos que contempla pudiera sustraerse a la accién de la
justicia.

De conformidad con los articulos 86 y 88 de estatuto es obligacidon de los Estados parte cooperar
plenamente con la Corte para la persecucion y enjuiciamiento de los delitos de su competencia para
lo cual deberéan ajustar su derecho interno al contenido del estatuto. Del contenido de estos articulos
se desprende con toda claridad la obligacion ineludible de los Estados parte de cooperar plenamente
con la Corte Penal Internacional, asi como de adecuar y ajustar su legislacion interna a los
requerimientos de cooperacion que establece el estatuto. Al respecto cabe recordar el principio
general del derecho de los tratados, segin el cual un Estado parte no puede invocar
incompatibilidades con su derecho interno para excusarse del cumplimiento de sus obligaciones
internacionales.

Por otro lado, tanto la Asamblea General de la ONU como la Asamblea General de la OEA han
reiterado el llamado a sus Estados miembros para que realicen los cambios internos a su legislacion
para la efectiva e integra aplicacion del estatuto de la Corte Penal Internacional. (Resolucién
2176/XXXV1 aprobada en la cuarta sesién plenaria realizada el 6 de junio de 2006.)

Segundo. Prevenir el supuesto de un eventual conflicto de jurisdiccion en el plano internacional con
graves consecuencias para la imagen del pais en el ambito de los derechos humanos.

La formula ambigua bajo la cual México ratifico el Estatuto de Roma, al entrar en contradiccion
con lo que estipula el articulo 120 del estatuto que prohibe de manera expresa la formulacion de
cualquier tipo de reserva por parte de los paises que lo ratifican, puede dar como resultado en un
futuro una serie de controversias y tensiones a nivel internacional que podrian tener un costo
politico muy alto para el pais.
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Aln sin haberse presentado una circunstancia como la sefialada, de acuerdo con la opinidn de
destacados especialistas en la materia, actualmente ya se percibe a México como un Estado con
falta de voluntad para cooperar con el régimen de proteccion los derechos humanos y evitar la
impunidad de las agresiones mas graves en contra de la humanidad que supone la creacion de la
Corte Penal Internacional. Es evidente que en nada favorece a los intereses nacionales que se
presente a México como un pais que pone obstaculos al correcto funcionamiento de una institucion
tan importante e innovadora en materia de derechos humanos como es la Corte Penal Internacional.

Tercero. Fortalecer la posicion de México como un pais comprometido con la causa de los
derechos humanos, de la paz mundial y de la justicia internacional, eliminando cualquier impresion
de es un pais reacio a castigar a los responsables de crimenes contra la humanidad. Por congruencia
con su historia y con su tradicién diplomética, México debe demostrar una voluntad politica
contundente para perseguir y castigar a los perpetradores de los delitos méas graves que afectan a
toda la humanidad.

Por otro lado, este posicionamiento de México ante la Corte Penal Internacional fortaleceria
también su imagen como un pais soberano al marcar un contraste con la posicion que guardan
paises que se oponen a la jurisdiccion de la Corte por defender una politica intervencionista que de
manera recurrente transgrede los principios y normas del derecho internacional humanitario.

Un aspecto de la soberania implica también la potestad que tiene el Estado para autolimitarse. Bajo
esta Optica, no existiria mejor demostracién del ejercicio de la soberania nacional que el hecho de

adoptar una postura abiertamente independiente con relacidn a la proteccion internacional de los
derechos humanos.

Por lo expuesto, someto al pleno de esta Cdmara de Diputados la siguiente iniciativa con proyecto
de

Decreto que reforma el parrafo quinto del articulo 21 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos

Articulo Unico. Se reforma el parrafo quinto del articulo 21 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos para quedar como sigue:

Articulo 21. ...

El Estado mexicano reconoce la jurisdiccion de la Corte Penal Internacional en los términos
estipulados en el Estatuto que la rige.

Transitorio

Unico. El presente decreto entrara en vigor el dia siguiente al de su publicacion en el Diario Oficial
de la Federacion.

Palacio Legislativo de San Lazaro, a 2 de febrero de 2012.

Diputado Jaime Fernando Cardenas Gracia (rabrica)
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QUE REFORMA EL ARTICULO 117 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, A CARGO DEL DIPUTADO OsCAR GONzALEz YANEz, DEL GRUPO
PARLAMENTARIO DEL PT

El suscrito, diputado integrante del Grupo Parlamentario del Partido del Trabajo en la LXI
Legislatura del honorable Congreso de la Unidn, con fundamento en lo dispuesto en el articulo 71,
fraccion 11, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asi como por los articulos
6, numeral 1, fraccion I, 77, numeral 1, y 78 del Reglamento de la Camara de Diputados, somete a
la consideracion de esta soberania, la presente iniciativa con proyecto de decreto que reforma el
articulo 117 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos, a partir de la siguiente

Exposicion de Motivos

La sociedad exige que los recursos publicos sean utilizados para cuestiones de beneficio social y no
en la mera promocién de los gobiernos y de los funcionarios pablicos que ostentan alguin cargo.

En los afios recientes, se ha buscado fortalecer los instrumentos de transparencia y acceso a la
informacion como un mecanismo de acercar a los ciudadanos.

Ademas, se ha buscado acotar una serie de gastos en promocion personal sobre todo en los procesos
electorales que llevaron el gasto a niveles de escandalo nunca antes vistos.

La reforma electoral de 2007 cancel6 la posibilidad de la compra de espacios en los medios
electronicos de comunicacion por parte de los partidos politicos y los candidatos, la Gnica autoridad
facultada para hacer la compra de espacios es el Instituto Federal Electoral.

Este tipo de elementos forman parte del preAmbulo y de los elementos que sustentan la iniciativa
gue estamos sometiendo a su consideracion.

La propuesta que elevamos al pleno de la Camara de Diputados busca regular el gasto en publicidad
que realizan los gobiernos de los estados, porque en los afios recientes dicho gasto ha crecido de
manera importante, como lo sefialan estudios de investigacion de fundaciones de caracter
independiente que se dedican a monitorear la vida publica y los asuntos del gobierno.

Sefialan los estudios de Fundar, que el total del gasto en publicidad oficial en 18 estados de la
Republica pasé de mil 170.4 millones de pesos en 2005 a 2 mil 518.4 millones de pesos en 2010.

Las cifras aqui sefialadas dan cuenta de que los gobiernos del estado han destinado una gran
cantidad de recursos en la promocion con poca transparencia y en casos extremos sin entregar la
informacién comprobatoria de dichos gastos.

Esta omision impide conocer a los ciudadanos de que partidas especificas derivan los recursos y si
se ha hecho uso de otros mecanismos, como puede ser el caso de contratar deuda para utilizarla en
comunicacién social y promocion del gobierno.
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Reconocemos que la informacién y la comunicacion gubernamental es una herramienta esencial en
las democracias modernas. El derecho de los ciudadanos a conocer de las decisiones que toma el
gobierno que eligen debe ser parte de la tarea cotidiana de éstos.

Sin embargo, lo que es delicado es que se desvien recursos de otras tareas o programas de gobierno
para fines de promocidn del funcionario o del gobierno que encabeza.

Hay que sefialar que en el articulo 134 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
regula la propaganda gubernamental, define que fines debe tener y la prohibicién de que con ella se
haga promocién personal de algun funcionario publico.

Lamentablemente en los afios recientes se ha dado un crecimiento exponencial de la deuda publica
de los estados, la cual no se ha manejado de manera transparente y gran cantidad de esos recursos
no se han destinado a fines productivos, como lo marca nuestra propia norma fundamental en el
articulo 117.

Es preciso destacar que el articulo 117 sefiala las prohibiciones absolutas para los estados de la
Republica en distintas materias, tales como la celebracion de tratados, coalicion o acuerdo con otro
Estado o potencia extranjera; gravar el transito de personas 0 cosas que atraviesen su territorio, por
sefialar algunas de ellas.

De esta manera, queremos establecer de manera expresa que los gobiernos de los estados no puedan
contratar deuda con el fin de utilizarla para fines de promocién gubernamental o de un funcionario
publico.

Con esta adicién creemos que se fortalece la regulacidn en materia de propaganda gubernamental y
se dan mayores elementos a los que se dispone en el citado articulo 134 en el penultimo parrafo que
sefiala de manera expresa lo siguiente:

“...La propaganda, bajo cualquier modalidad de comunicacion social, que difundan como tales
los poderes publicos, los 6rganos auténomos, las dependencias y entidades de la administracion
publica y cualquier otro ente de los tres drdenes de gobierno, debera tener caracter institucional y
fines informativos, educativos o de orientacién social. En ningin caso esta propaganda incluira
nombres, imagenes, voces o simbolos que impliquen promocion personalizada de cualquier
servidor publico...”

Por las consideraciones expuestas, sometemos a su consideracion la siguiente iniciativa con
proyecto de

Decreto que adiciona un tercer parrafo a la fraccion VIII, del articulo 117 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Articulo Unico. Se adiciona un tercer parrafo a la fraccion V111, del articulo 117 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos:

Articulo 117. ...
l.aVIl. ...

VIII. ...
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En ningln caso los empréstitos u obligaciones que se sefialan en el parrafo precedente

podran ser utilizados para fines de propaganda gubernamental o para promover la imagen
de algun funcionario publico.

Transitorios
Unico. El presente decreto entrara en vigor el dia siguiente al de su publicacion en el DOF.
Dado en el Palacio Legislativo de San Lazaro, a 23 de febrero de 2012.

Diputado Oscar Gonzalez Yéafiez (rabrica)
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QUE REFORMA EL ARTICULO 40. DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, A CARGO DEL DIPUTADO HUGO HECTOR MARTINEZ GONZALEZ, DEL GRUPO
PARLAMENTARIO DEL PRI

Los suscritos, diputados Francisco Saracho Navarro, Lily Fabiola de la Rosa Cortés, Tereso Medina
Ramirez, Diana Patricia Gonzalez Soto, Melchor Sanchez de la Fuente, Héctor Fernandez Aguirre,
Josefina Rodarte Ayala, en la voz de Hugo Héctor Martinez Gonzélez, del Grupo Parlamentario del
Partido Revolucionario Institucional, en ejercicio de la facultad que me confieren el articulo 71,
fraccion 11, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y los articulos 77 y 78, del
Reglamento de la Camara de Diputados me permito someter a consideracién de esta soberania la
iniciativa con proyecto de decreto que reforma el parrafo sexto del articulo 4o. de la Constitucion
Politica de los estados Unidos Mexicanos.

Exposicion de Motivos

La vivienda es una necesidad vital y social del ser humano y es considerada por diversos
instrumentos internacionales y nacionales como un derecho fundamental. Se puede definir como el
espacio construido donde se desarrollan actividades personales y en la cual un grupo familiar
puede concretar la vida de interrelacion entre sus miembros, asi como el de cada uno de ellos sin
conflictos respecto a las pautas de comportamiento propias de su cultura.

En razon de ello el derecho a una vivienda digna puede definirse como el derecho de toda persona a
acceder a un habitat en el que pueda desarrollar su vida habitual conforme a su dignidad personal .
El derecho de todas las personas es acceder a aquellos bienes que son necesarios para su
realizacion personal .

1. Instrumentos Internacionales que consagran el derecho a la vivienda

Entre los diversos instrumentos internacionales en los cuales se encuentra plasmado el derecho a la
vivienda, destacan este derecho inalienable a la persona en lo individual destacando la identidad, lo
cual también es un derecho.

Ya que la identidad, es aquello que distingue a los seres humanos entre si, y se compone no s6lo de
factores externos como el nombre, la raza o la religion; y también se construye a partir de sucesos y
procesos que tienen lugar en el &mbito interno de la persona: sus lazos de afecto, un pasado. La
identidad es un aspecto trascendente en la vida del ser humano.

De ahi la importancia del pleno reconocimiento de la persona al derecho a la vivienda y de la
necesidad de que el Estado mexicano adopté los criterios establecidos por los tratados
internacionales.

La Declaracion Universal de Derechos Humanos, adoptada en 1948, afirma en el parrafo 1 del
articulo 25:

“Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asi como a su familia,
la salud y el bienestar, y en especial la alimentacion, el vestido, la vivienda, la asistencia médica
y los servicios sociales necesarios; tiene asimismo derecho a los seguros en caso de desempleo,
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enfermedad, invalidez, viudez, vejez y otros casos de pérdida de sus medidas de subsistencia por
circunstancias independientes de su voluntad.”

La base juridica internacional mas firme del derecho a la vivienda se encuentre en el Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de 1966, que al 1 de diciembre de
1995 habian ratificado mas de 133 paises. Ese documento es un instrumento legal obligatorio que
exige a los Estados que lo ratifican hacerse responsables juridicamente ante sus ciudadanos, los
otros Estados signatarios del documento y la comunidad internacional en conjunto.

El Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales vigila la aplicacion de ese Pacto
examinando informes de los Estados, evalla los esfuerzos del gobierno por dar acceso a una
vivienda adecuada y formula recomendaciones para la accion futura. El parrafo 1 del articulo 11,1
del Pacto afirma lo siguiente:

“Los Estados partes en el presente Pacto reconocen el derecho de toda persona a un nivel de
vida adecuado para si y su familia, incluso alimentacion, vestido y vivienda adecuados, y a una
mejora continua de las condiciones de existencia. Los Estados partes tomardn medidas
apropiadas para asegurar la efectividad de este derecho, reconociendo a este efecto la
importancia esencial de la cooperacion internacional fundada en el libre consentimiento”.

Con arreglo al articulo 2,

“los Estados partes... se comprometen a garantizar el ejercicio de los derechos que en él se
enuncian, sin discriminacién alguna por motivos de raza, color, sexo, idioma, religion, opinién
politica o de otra indole, origen nacional o social, posicion econémica, nacimiento o cualquier
otra condicion social.”

Uno de los textos de derechos humanos de las Naciones Unidas que méas paises han ratificado, la
Convencion Internacional sobre la Eliminacién de todas las formas de Discriminacién Racial,
incluye en el articulo 5:

La obligacién de los Estados partes a “garantizar el derecho de toda persona a la igualdad ante la
ley, sin distincion de raza, color y origen nacional o étnico, particularmente en el goce de los
derechos... econdmicos, sociales y culturales, en particular... el derecho a la vivienda...” Al 1 de
diciembre de 1995, 145 paises habian ratificado la Convencion.

La Convencion sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion Contra la Mujer,
adoptada en 1979, destaca las necesidades de las mujeres de las zonas rurales en materia de
vivienda. En el parrafo 2 del articulo 14 se afirma que:

“los Estados partes adoptaran todas las medidas apropiadas para eliminar la discriminacién
contra la mujer en las zonas rurales a fin de asegurar, en condiciones de igualdad entre hombres y
mujeres, su participacion en el desarrollo rural y en sus beneficios, y en particular aseguraran el
derecho... a gozar de condiciones de vida adecuadas, particularmente en la esfera de la
vivienda...” Al 1° de diciembre de 1995, 147 paises habian ratificado la Convencion.

Las necesidades particulares de los nifios se abordan en la Convencion sobre los Derechos del Nifio,
gue se adoptd en 1989. El articulo 27 dispone el derecho de los nifios a condiciones de vida
adecuadas, y de acuerdo con él:
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“los Estados partes, de acuerdo con las condiciones nacionales y con arreglo a sus medios,
adoptaran medidas apropiadas para ayudar a los padres y a otras personas responsables por el
nifio a dar efectividad a este derecho y, en caso necesario, proporcionaran asistencia material y
programas de apoyo, particularmente con respecto a... la vivienda”. Al 1 de diciembre de 1995, la
Convencion habia sido ratificada por 185 paises.

En el articulo 8 de la Declaracion sobre el Derecho al Desarrollo se afirma que
“los Estados deben adoptar, en el plano nacional, todas las medidas necesarias para la realizacion
del derecho al desarrollo y garantizardn, entre otras cosas, la igualdad de oportunidades para
todos en cuanto al acceso de recursos basicos, la educacion... la vivienda...”.

Por su parte, el Relator Especial de Naciones Unidas para esta materia ha sefialado lo siguiente:

“El derecho humano a una vivienda adecuada es el derecho de todo hombre, mujer, joven y
nifio a tener un hogar y una comunidad seguros en que puedan vivir en paz y dignidad”.

En ese sentido, el derecho a la vivienda comprende el derecho a acceder a los medios necesarios
para hacerse de una vivienda, asi como el derecho a contar con condiciones necesarias para habitar
dignamente en el lugar constituido como vivienda.

2. Cartas constitucionales donde la vivienda es reconocida como derecho del individuo. *

A continuacion se presenta un compendio de algunos paises que en sus Constituciones consagran a
la persona como titular del derecho a la vivienda.

El analisis de este compendio nos permite vislumbrar aquellos paises que consagran en sus
Constituciones Politicas y en su contenido el derecho a la vivienda, nos permite constatar el enfoque
de los gobiernos para garantizar y establecer sus obligaciones, pero sin perder el fin Constitucional
para con los derechos humanos, donde es contemplado el derecho a la vivienda, indivisible de los
derechos fundamentales y en donde se homologan los criterios con los tratados internacionales para
considerar a la persona en lo individual como sujeto al derecho de la vivienda.
Republica Federativa del Brasil
Ultima actualizacion al 20 de octubre del 2005

» Constituicdo de 1988 com reformas até 2005 establece em:

» Constituicdo de 1988, 1967 / 1967, 1946 / 1946, 1937 / 1937, 1934 / 1934, 1891 / 1891, 1824 /
1824

Titulo 11
Dos Direitos e Garantias Fundamentais
Capitulo 11

Dos Direitos Sociais
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Art. 6° - S&o direitos sociais a educacdo, a saude, o trabalho, a moradia , o lazer, a seguranca, a
previdéncia social, a protecdo & maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na
forma desta Constituicdo. * (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 26, de 2000)

a) Reino de Bélgica
Constitucion de 1920 con reformas en 1994 establece:
Constitucion de 1920
Articulo 23
Cada uno tiene el derecho de llevar una existencia conforme con la dignidad humana. A tal fin,
la ley, el decreto o la disposicion prevista en el articulo 134 garantizaran, teniendo en cuenta los
correspondientes deberes, los derechos econdmicos, sociales y culturales, y determinaran las
condiciones de su ejercicio. Tales derechos comprenderan especialmente:
1. El derecho al trabajo y a la libre eleccion de una actividad profesional en el marco de una
politica general de empleo tendente entre otros objetivos a asegurar un nivel de empleo tan
estable y elevado como fuese posible, el derecho a condiciones de trabajo y a una remuneracion

equitativas, asi como el derecho de informacidn, de consulta y de negociacién colectiva.

2. El derecho a la seguridad social, a la proteccién de la salud y a la asistencia social, médica y
juridica.

3. El derecho a una vivienda digna.
b) Republica de Colombia
Ultima actualizacion al 2 de diciembre del 2005
Constitucion de 1991 con reformas hasta 2005 establece en él:
Articulo 51. Todos los colombianos tienen derecho a vivienda digna . El Estado fijara las
condiciones necesarias para hacer efectivo este derecho y promovera planes de vivienda de
interés social, sistemas adecuados de financiacion a largo plazo y formas asociativas de ejecucion
de estos programas de vivienda.
c) Estado Monérquico de Espafia
« Constitucion politica de la Monarquia Espafiola. Promulgada en Cadiz a 19 de marzo de 1812
* Estatuto Real de 1834
« Constitucion de 1837, 1845, Constitucién no promulgada de 1856

« Constitucion de 1869, 1876, 1931

Constitucion de 1978 establece en él:
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Articulo 47. Todos los espafioles tienen derecho a disfrutar de una vivienda digna y
adecuada . Los poderes publicos promoveran las condiciones necesarias y estableceran las
normas pertinentes para hacer efectivo este derecho, regulando la utilizacion del suelo de acuerdo
con el interés general para impedir la especulacion. La comunidad participara en las plusvalias
gue genere la accién urbanistica de los entes publicos
d) Republica de Honduras
Ultima Actualizacion al 17 de agosto de 2005
* Constitucion de 1982 con reformas hasta 2005 establece en:

Capitulo IX

De la Vivienda
Articulo 178. Se reconoce a los hondurefios el derecho de vivienda digna . El Estado
formularad y ejecutara programas de vivienda de interés social. La ley regulara el arrendamiento
de viviendas y locales, la utilizacion del suelo urbano y la construccién, de acuerdo con el interés
general.

e) Republica de Nicaragua

Ultima actualizacion al 20 de diciembre del 2005
» Ley No. 558 - Ley Marco para la Estabilidad y Gobernabilidad del Pais (publicada en el
Diario Oficial el 20 de Octubre de 2005) Ley No. 520 de Reforma Parcial a la Constitucion

Politica de la Republica de Nicaragua (publicada en el Diario Oficial La Gaceta el 18 de febrero
de 2005) establece en:

» Constitucién de 1987 con las Reformas de 1995, 2000 y 2005
« Constitucion de 1987

Articulo 64. Los nicaraglienses tienen derecho a una vivienda digna , comoda y segura que
garantice la privacidad familiar. EI Estado promovera la realizacion de este derecho.

f) Republica de Portugal:
Constitucion de 1976 establece en él:
Articulo 65.

De la vivienda

1. Todos tendran derecho, para si y para su familia, a una vivienda de dimension adecuada,
en condiciones de higiene y comodidad, y que preserve la intimidad personal y familiar.

g) Republica de Paraguay
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Ultima Actualizacion al 7 de Noviembre del 2005
* Constitucion de 1967
« Constitucion de 1992, establece en:
Articulo 100 - Del derecho a la vivienda
Todos los habitantes de la Republica tienen derecho a una vivienda digna.

El Estado establecera las condiciones para hacer efectivo este derecho, y promovera planes de
vivienda de interés social, especialmente las destinadas a familias de escasos recursos, mediante
sistemas de financiamiento adecuados.

h) Republica de Sudéfrica:
Constitucion de 1996 establece en él:
26. Vivienda
(1) Todo individuo tiene derecho a acceder a una vivienda adecuada.

(2) El Estado debera tomar las medidas legislativas —y de otra indole- razonables en funcion de
los recursos que estuvieran a su alcance para proveer a la concrecion progresiva de este derecho.

(3) Ningun individuo podré ser desalojado de su vivienda ni podra ésta ser demolida sin una
orden judicial, la cual deberd ser dictada habiéndose considerado todas las circunstancias
relevantes del caso. Ninguna ley permitira el desalojo arbitrario.

i) Republica Oriental del Uruguay

Ultima actualizacion al 17 de Agosto del 2005
» Constitucion de 1967 con reformas hasta 2004, establece en:
Articulo 45. Todo habitante de la Republica tiene derecho a gozar de vivienda decorosa . La
ley propenderd a asegurar la vivienda higiénica y econdmica, facilitando su adquisicion y
estimulando la inversion de capitales privados para ese fin.

j) Republica Bolivariana de Venezuela
Ultima actualizacion al 13 de setiembre del 2005
« Constitucion de 1999, considera la temética de la vivienda

« Textos Constituciones entre 1881 y 1999

Articulo 82. Toda persona tiene derecho a una vivienda adecuada, segura, comoda, higiénica,
con servicios basicos esenciales que incluyan un habitat que humanice las relaciones familiares,

6
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vecinales y comunitarias. La satisfaccion progresiva de este derecho es obligacion compartida
entre los ciudadanos y ciudadanas y el Estado en todos sus ambitos. El Estado dara prioridad a
las familias y garantizara los medios para que éstas y especialmente las de escasos recursos,
puedan acceder a las politicas sociales y al crédito para la construccion, adquisicién o ampliacion
de viviendas.

3. Consideraciones respecto al articulo 4o. constitucional en materia de vivienda. ?

Con fecha del 3 de febrero de 1983 se reformo el articulo 40. Constitucional, adicionandose un
cuarto parrafo cuyo texto es el siguiente:

Articulo 4o. (Se deroga el parrafo primero)

Toda familia tiene derecho a disfrutar de vivienda digna y decorosa. La Ley establecera los
instrumentos y apoyos necesarios a fin de alcanzar tal objetivo.

De esta manera en nuestra Constitucion Politica se consagra como una garantia social de todas las
familias mexicanas el derecho a la vivienda, y precisa que las leyes secundarias se encargaran de
dar viabilidad a ese mandato.

En el texto constitucional se establece un derecho a favor de la familia, a efecto de que la misma
disfrute de una vivienda digna y decorosa. Se debe precisar que la familia, como grupo de personas
a quienes unen lazos de parentesco, de solidaridad y de afecto, carece de personalidad juridica, y
que por lo tanto no puede constituirse como sujeto de derechos y obligaciones, por lo que estamos
imposibilitados a hablar sobre la existencia de un derecho a la vivienda en los términos del texto
constitucional.

Del Diario de los Debates, se desprende que en las sesiones correspondientes a la discusion de la
iniciativa y del dictamen correspondiente se llego a proponer el cambio del término “familia” por el
de “individuo”.

El Maestro Santiago Barajas Montes de Oca, considera que el texto del parrafo 50. del articulo 4o.
Constitucional puede considerarse como un mandato al Estado para que dicte leyes, disponga de
programas o desarrolle politicas publicas para alcanzar ese beneficio social.

Esta posicion también se fundamenta en lo manifestado en las sesiones de la Camara de Diputados
al presentarse la propuesta que se adicionara a la iniciativa original un texto en el sentido de que la
“Ley establecera los instrumentos de apoyo necesarios a fin de alcanzar tal objetivo” Tal iniciativa
tiene como objeto que en el futuro se legisle al respecto y establezcan los mecanismos juridicos y
los apoyos financieros a fin de lograrse este compromiso.
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Por su parte, Victor Manuel Martinez Bulle Goyri sefiala que el articulo 40. Se concibe como un
derecho cuyo titular no es el individuo, sino la familia lo que nos lleva al tema del patrimonio de la
familia, cuya reglamentacion, de acuerdo a lo establecido por la Constitucion se encuentra en el
Codigo Civil (libro primero, titulo duodécimo, articulos 723-746).

En relacién con dicha reglamentacién, es conveniente comentar la notable desigualdad que se
establece, ya que solo puede constituirse como patrimonio de familia, bienes cuyo valor no exceda
de 3650 veces el salario minimo, es decir, 36,500.00 pesos (articulo 730). Lo que implica negar el
derecho a las familias que no sean pobres y poco numerosas.

De lo anterior, se concluye el compromiso del Constituyente encaminada a la satisfacciéon del
derecho a la vivienda que en 1983 qued6 consagrada en la Constitucion. Sin embargo, podemos
considerar que dicha motivacion social no se dio en materia de los derechos humanos, ya que para
hablar con propiedad de la existencia de un derecho fundamental, es necesario que se encuentre
claramente establecido el titular del derecho.

Compafieros legisladores, si queremos construir realmente un derecho a la vivienda dignha y
decorosa, es necesario incorporar lo establecido por los derechos humanos y por los tratados

internacionales suscritos por nuestro pais y con ello brindar el pleno reconocimiento de la persona
como sujeto del derecho a la vivienda.

Por lo anteriormente expuesto, sometemos a consideracion de esta Honorable Soberania, el
siguiente proyecto de

Decreto

Articulo Unico. Se reforma el parrafo quinto del articulo 40. de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, para quedar como sigue:

Articulo 4o. (Se deroga el parrafo primero)

Toda persona tiene derecho a disfrutar de vivienda digna y decorosa. La Ley establecerd los
instrumentos y apoyos necesarios a fin de alcanzar tal objetivo.

Transitorio

Unico. El presente decreto entrara en vigor el dia siguiente de su publicacion en el Diario Oficial de
la Federacion.

Notas
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1 Rios Silvia. El derecho a la vivienda y las declaraciones constitucionales. Revista INVI, mayo, afio/vol. 23, nimero 062. Universidad de
Chile. Santiago, Chile. pp. 127-147

2 Fritsche L., Walter. El Estado, el Derecho y la Vivienda. Cuadernos del Instituto de Investigaciones Juridicas. Aspectos Juridicos de la
Vivienda.

Palacio Legislativo de San Lazaro a 2 de febrero del 2012.

Diputados: Hugo Héctor Martinez Gonzalez, Francisco Saracho Navarro, Lily Fabiola de la Rosa Cortés, Josefina Rodarte Ayala, Tereso
Medina Ramirez, Héctor Fernandez Aguirre, Diana Patricia Gonzéalez Soto, Melchor Sanchez de la Fuente (rdbricas).
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QUE REFORMA EL ARTICULO 73 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, A CARGO DE LA DIPUTADA YOLANDA DE LA TORRE VALDEZ, DEL GRUPO
PARLAMENTARIO DEL PRI

La suscrita, diputada Yolanda de la Torre Valdez, del Grupo Parlamentario del Partido
Revolucionario Institucional, en ejercicio de la facultad que me confiere el articulo 71 fraccion Il de
la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos y los articulos 77 y 78 del Reglamento de
la Camara de Diputados, presento ante el pleno de esta soberania, la propuesta de iniciativa con
proyecto de decreto por el que se mediante el se adiciona la fraccion XXIX-Q al articulo 73 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Lo anterior con base en la siguiente

Exposicion de Motivos

Las recientes reformas a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, publicadas en el
Diario Oficial de la Federacion, el 10 de junio de 2011 son muestra de una reforma integral al
tratamiento de los derechos humanos, constituyendo un soporte solido de proteccion y defensa de
éstos.

Esta reforma implic6 la modificacion de la denominacién del Capitulo Primero, del Titulo Primero
de la Norma Fundamental, asi como las reformas a los articulos 1°, 3°, 11, 15, 18, 29, 33, 89, 97,
102, 105, y la adicion de dos nuevos parrafos al articulo 1°, uno al articulo 11, cuatro nuevos
parrafos al articulo 29, un nuevo pérrafo al articulo 33, y tres al Apartado B del articulo 102.

La relevancia y trascendencia de esta reforma constitucional, se puede ejemplificar con la sola
referencia a la modificacion de la Denominacién del Capitulo Primero del Titulo Primero que
transito de ser “De las Garantias Individuales” al de “Los Derechos Humanos y sus Garantias”.

De esta forma este capitulo consagra mas que garantias individuales, derechos humanos, mismos
que las autoridades del pais estan obligadas a promover, proteger, observar y garantizar, teniendo en
consideracion que de no hacerlo operaré la garantia de su respeto o restablecimiento, a partir de dos
instituciones, a saber: la del juicio de amparo, que se encuentra previsto en la propia Constitucion
en los articulos 103 y 107, asi como de su Ley reglamentaria, la de Amparo.

No hay que olvidar que también se cuenta con la Comision Nacional de Derechos Humanos,
organismo que surge de la necesidad de dotar a nuestra vida juridica de entidades que representaran
el paso a la modernidad por parte de México, asi como atender las voces que clamaban por contar
con 6rganos técnicamente eficientes e independientes.

La comisién ha contribuido no s6lo a ampliar el pardmetro de actuacion del Estado por caminos
diferentes a los tradicionales, sino también al redimensionamiento y al equilibrio de los poderes
mismos, al fungir como contrapeso eficiente y como un mecanismo de control de las actuaciones de
las autoridades. A partir de la reforma antes sefialada, este organismo cuenta con facultades méas
amplias para la proteccion de los derechos humanos, cuando éstos se vean violentados por alguna
autoridad.
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Conforme al nuevo texto del articulo 1, las normas relativas a los derechos humanos se interpretaran
de conformidad con la Maxima Norma y con los tratados internacionales de la materia, brindando
en todo momento a las personas la proteccion mas amplia.

Por otra parte, se establece la autonomia de los organismos publicos de derechos humanos en las
entidades federativas, asi como el hecho de que la eleccién de sus titulares, debera ajustarse a un
procedimiento de consulta pablica, en un procedimiento transparente.

De tal forma que, la propuesta que adiciona al articulo 73, con la Fraccion XXIX-Q de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos tiene como objetivo primordial lograr que
los tres érdenes de gobierno estén coordinados y unificados en el tratamiento, regulacién y
proteccién de los derechos humanos.

Por lo expuesto y fundado, se somete a consideracion del pleno de esta honorable Camara de
Diputados la siguiente iniciativa con proyecto de

Decreto por el que se adiciona la fraccion XXI1X-Q al articulo 73 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos.

Articulo Unico. Se adiciona la Fraccion XXIX-Q al articulo 73, de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos para quedar como sigue:

Articulo 73. EI Congreso tiene facultad para:
I a XXIX-P (...)
XXIX-Q. Para expedir leyes que establezcan la concurrencia de la Federacion, los Estados,
el Distrito Federal y los Municipios, en el ambito de sus respectivas competencias, en
materia de regulacién y proteccion de los derechos humanos.

Transitorios

Unico. El presente decreto entrara en vigor el dia siguiente al de su publicacion en el Diario Oficial
de la Federacion.

Palacio Legislativo, a 15 de diciembre del 2011.

Diputada Yolanda de la Torre Valdez (rubrica)
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QUE ADICIONA UN ARTICULO TRANSITORIO AL DIVERSO POR EL QUE SE REFORMAN Y
ADICIONAN DIVERSAS DISPOSICIONES DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS PUBLICADO EL 18 DE JUNIO DE 2008, A CARGO DEL DIPUTADO EDUARDO
MENDOZA ARELLANO, DEL GRUPO PARLAMENTARIO DEL PRD

Planteamiento del tema

La legalidad y el estado de derecho son los principios juridicos que proclaman el primado de la Ley
Magna en el Estado liberal democréatico; donde esta ley suprema es la Constitucion Politica que es
la expresion libre y solemne de la voluntad general del pueblo a través de sus representantes
reunidos en el Congreso de la Unién, y es la misma para toda la poblacién en términos de defensa y
proteccidn o en términos de castigo y sancion. La Ley General ordena sélo lo que es justo y til
para la sociedad, pero prohibe aquello que dafia a ésta. Por eso, el imperio de la ley es la médula o
la esencia del principio de la legalidad. La Ley Magna no basta que sea declarada formalmente
valida, sino que debe ser justa y til. La justicia y la utilidad tienen que desplegarse como elementos
sustanciales de las relaciones sociales dinamicas y complejas situando a los sujetos del derecho en
su dimension plena. De alli se desprende que la Constitucién Politica es la principal forma de
derecho que tiene una dimension histdrica y otra cultural. Histérica por representar y reflejar la
dindmica del progreso social y del bien comin en el tiempo y el espacio que pasan diversos
momentos, aspectos y etapas. Cultural por venir organizdndose e impulsar el proceso juridico
organizativo en forma jerarquica marcando, cautelando y promoviendo la relacion hombre-sociedad
y hombre-naturaleza justa y correcta. Lo histérico y lo cultural son los elementos que unen al
Estado y el Derecho que delimitan y definen el sistema de actividades del ser humano que se van
amplidndose, profundizandose y transformandose cada vez mas. El orden social, organizacién y
estructura de todas y cada una de las actividades del ser social, es posible gracias a la instauracion
de la Ley Fundamental y de las leyes secundarias (llamadas también las leyes reglamentarias). El
derecho es el medio por excelencia para lograr la seguridad, el orden y la legalidad, con las que se
alcanza no solo la realizacion del constitucionalismo, sino también la confianza en el Estado y sus
leyes.

La Ley Suprema y las leyes secundarias son producto histérico y cultural. Surgen en un
determinado momento de la vida nacional y responden a una problematica concreta inmediata y con
proyecciones a los afios por venir. En el caso especial y concreto de nuestro pais, la Constitucion
Politica erigida, proclamada y puesta en aplicacion que hasta hoy sigue vigente es resultado y
consecuencia de la fraccion constitucionalista triunfante de la gesta que conocemos con el nombre
de la revolucién mexicana. EI contenido de nuestra Carta Magna, por obvias razones, responde a los
intereses y perspectivas de esa fraccion triunfante. Pero el decurso historico transcurrido desde 1917
hasta la actualidad por la interaccién entre lo nacional y lo internacional, entre lo propio y lo
extrafio, entre el factor interno y el factor externo, han generado y provocado diversos fendmenos,
sucesos, procesos, acontecimientos y situaciones. Es decir, el progreso social consecuencia del
cambio social es, al mismo tiempo, condicionante y determinante del cambio social. El cambio
social y progreso social al estar aparejados por ser fendmenos consustanciales vy
complementarios son producto de nuevas situaciones, pero también crean nuevas situaciones,
contextos y procesos que

» Rebasan los marcos juridicos, politicos y econdmicos constitucionales que enmarcan a la
realidad nacional.
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« Dejan inaplicables a nuevas condiciones algunas partes, aspectos, articulados y numerales del
Pacto Federal.

« Invalidan ciertas situaciones que justificaron la presencia y la continuidad de ciertos parrafos,
articulos y numerales de la Constitucién Politica.

» Lanzan desafios a los legisladores de todas las legislaturas leer y releer la Constitucion a la luz
de nuevos acontecimientos que condicionan y delimitan la vida social.

e Exigen atender problemas, necesidades y acontecimientos que constituyen una constante
historica en la vida nacional.

Precisamente son las nuevas condiciones, las nuevas realidades y las nuevas situaciones que vive el
pais hacen que la aplicacién de la Carta Magna, asi como de sus leyes reglamentarias, en el tiempo
y en el espacio discurre entre la reforma, la derogacion y la abrogacién. La reforma constitucional
se hace patente cuando la nueva realidad econdmica, politica y cultural o cuando un problema
permanece por décadas sin resolverse exigen la adecuacion de un precepto supremo a las
condiciones prevalecientes en una legislatura determinada. Cada legislatura tuvo y tiene que
responder a las exigencias, los desafios y las demandas de su momento y su circunstancia. La
reforma constitucional es tarea fundamental de los legisladores, concretamente del Poder
Legislativo, en cuanto responsabilidad del Estado Nacional de elaborar, perfeccionar y
armonizar sus cuerpos juridicos. S6lo de esta manera se arriba a la plena concepcion de la
legalidad, la justicia, la libertad y de la democracia. De otra manera no podemos decir que todo
Estado es Estado de Derecho; en cuyo seno la justicia se aplica y se concreta como un método para
regular juridicamente una realidad social concreta.

Por consiguiente, de todas las reformas constitucionales hechas y realizadas por las diferentes
legislaturas hasta el momento, si bien son importantes para la vida social, el problema que sigue
pendiente es el asunto de la amnistia, la reconciliacion nacional y la no penalizacion de las luchas
populares y los reclamos sociales. La cuestion de la amnistia merece ser planteada en términos
de reforma constitucional. La razon es que el articulo 22 que corresponde a la seguridad juridica y
el articulo 73, fraccion XXII, que se refiere a la amnistia de la Constitucién Politica vigente no son
suficientes ni pertinentes a la época actual de grandes transformaciones que vivimos dentro de la
globalizacion econdmica. Estos dos preceptos constitucionales no responden al momento social que
vivimos, méaxime cuando La historia del pais muestra de manera clara y fehaciente que existen dos
caminos contrapuestos: el camino burocratico impulsando por gobiernos que se han identificado
con la tirania, los intentos extranjeros de subyugacion y los conservadores con un proyecto de
nacién que responde a intereses extranacionales por un lado, y por el otro, el camino democratico
que siempre ha buscado y busca la vigencia de las libertades y el respeto de los derechos humanos.
En momentos de predomino del camino burocratico, el pueblo con su ingenio prodigioso, en su
condicion de creador de la historia, ha generado diversas organizaciones sociales, culturales,
econdmicas y, sobre todo, politicas, no sélo para resolver sus problemas y necesidades inmediatas,
sino también para arrancar con dura lucha sus derechos conculcados por los gobiernos de turno y
luego defenderlos sus conquistas, intereses Yy reivindicaciones. La respuesta del Estado,
especialmente de sus representantes de turno, ha sido siempre la represion y la opresion. Los
movimientos sociales han sido desbaratados, proscritos y declarados ilegales, mientras sus
dirigentes no sélo han sido perseguidos, sino enjuiciados unas veces y desparecidos en otras,
encarcelados y hasta declarados delincuentes comunes. En ciertos momentos de la historia
contemporanea las cérceles del pais se han llenado por los detenidos por revueltas sociales, por
protestas populares y por movilizaciones reivindicativos bajo diversos cargos. Las organizaciones
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contestatarias y sus dirigentes siempre han recibido un trato vejatorio por parte del Estado.
Historicamente el Estado nacional ha buscado no sélo derrotar a esas organizaciones sociales y
politicas disidentes, sino aplastar para que nunca vuelvan a levantar la cabeza y sigan luchando por
sus derechos, reivindicaciones e intereses. La penalizacion de los reclamos sociales ha sido y sigue
siendo la caracteristica de los gobiernos de turno frente a las organizaciones sociales y politicas
campesinas, indigenas, estudiantiles, obreras y de otros sectores sociales. Hacer esta diferenciacion,
discriminacion y polarizacién de la poblacion a base de garrotes y persecuciones ha abierto una
llaga en la sociedad nacional de la que no se ha podido curarse.

Argumentos

La caracteristica fundamental de una sociedad democrética, de un pais demoliberal y de democracia
representativa como es el caso de México contemporaneo es la unidad en la diversidad. La
pluralidad cultural, politica, ideolégica y religiosa es el rasgo predominante que exige respeto,
tolerancia, didlogo y convivencia entre todos sus adherentes y practicantes. Desde los primeros dias
de su formacién como Estado nacional, nuestro pais, tras la independencia del dominio espafiol, ha
apostado por el progreso, la paz, el desarrollo y la justicia social. En medio de grandes convulsiones
sociales y politicas ha venido afincandose hasta dar su fisonomia definitiva a sus instituciones
democréticas y que hoy busca perfeccionar y reafirmar. Dolor y sangre ha costado a nuestro pueblo
para llegar al momento, el estado y el nivel en el que nos encontramos actualmente. Rupturas y
continuidades, avances y retrocesos, tendencias absolutistas y alternancias, han marcado y siguen
marcando la época republicana del pais. La vieja contradiccion entre federalismo y centralismo,
entre centralismo y regionalismo, es una tarea pendiente por resolverse. Los viejos reclamos de las
grandes mayorias siguen todavia esperando la respuesta y la atencion por parte del Estado. La
discriminacion por diversos motivos y la exclusion socio-politica siguen permeando y lacerando a
toda la estructura nacional. Todavia no hemos encontrado la férmula para resolver nuestras
contradicciones por cuestiones politicas sin recurrir a la violencia, a la persecucion, a la demagogia,
al simulacro, a las componendas y a un conjunto de recursos que denigran a la persona, restringen
las libertades y violan los derechos fundamentales. Es hora de que asumamos a la convivencia y la
coexistencia pacifica, la emulacion pacifica y la transformacion pacifica como aspecto central de la
democracia, el parlamentarismo y del estado de derecho.

Con las tres pacificas sefialadas es posible construir un pais verdaderamente democratico, donde el
respeto absoluto de los derechos fundamentales sea una realidad presente y actuante, y no algo que
se espera para una realizacion ulterior. La historia del pais muestra de manera clara y fehaciente que
existen dos caminos contrapuestos: el camino burocréatico impulsando por gobiernos que se han
identificado con la tirania, los intentos extranjeros de subyugacion y los conservadores con un
proyecto de nacion que responde a intereses extranacionales por un lado, y por el otro, el camino
democratico que siempre ha buscado y busca la vigencia de las libertades y el respeto de los
derechos humanos. En momentos de predomino del camino burocratico, el pueblo con su ingenio
prodigioso, en su condicion de creador de la historia, ha generado diversas organizaciones sociales,
culturales, econémicas y, sobre todo, politicas, no sélo para resolver sus problemas y necesidades
inmediatas, sino también para arrancar con dura lucha sus derechos conculcados por los gobiernos
de turno y luego defenderlos sus conquistas, intereses y reivindicaciones. La respuesta del Estado,
ha sido la represion y la opresion. Los movimientos sociales han sido desbaratados, proscritos y
declarados ilegales, mientras sus dirigentes no solo han sido perseguidos, sino enjuiciados unas
veces y desparecidos en otras, encarcelados y hasta declarados delincuentes comunes. En ciertos
momentos de la historia contemporanea las carceles del pais se han llenado por los detenidos por
revueltas sociales, por protestas populares y por movilizaciones reivindicativos bajo diversos
cargos. Las organizaciones contestatarias y sus dirigentes siempre han recibido un trato vejatorio
por parte del Estado. Histéricamente el Estado nacional ha buscado no s6lo derrotar a esas
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organizaciones sociales y politicas disidentes, sino aplastar para que nunca vuelvan a levantar la
cabeza y sigan luchando por sus derechos, reivindicaciones e intereses. La penalizacién de los
reclamos sociales ha sido y sigue siendo la caracteristica de los gobiernos de turno frente a las
organizaciones sociales y politicas campesinas, indigenas, estudiantiles, obreras y de otros sectores
sociales. Hacer esta diferenciacion, discriminacién y polarizacion de la poblacién a base de garrotes
y persecuciones ha abierto una llaga en la sociedad nacional de la que no se ha podido curarse.

Seguimos cargando con los escombros y secuelas de hechos sociales y politicos tenebrosos del
pasado que contintan no sélo presentes en la memoria del pueblo, sino que se van acumulando con
nuevos acontecimientos que anulan y menoscaban los derechos y las libertades de las personas y de
los grupos sociales. El imperativo del Estado y de todas las autoridades de promover, respetar,
proteger y garantizar los derechos humanos de todos los mexicanos y mexicanas simple y
llanamente son palabras vacias cuando se trata de organizaciones que luchan por sus derechos y
reivindicaciones. En este sentido, las garantias individuales y los derechos colectivos
histéricamente han sido restrictivos. Motivo y razén suficiente que funda la necesidad urgente de
contar con una ley general de amnistia. Esta necesidad de larga data sustentamos y fundamentamos
en forma sintética en los siguientes puntos que indicamos a continuacion:

1) La historia contemporanea del pais muestra que, en diversas ocasiones del siglo XIX y
particularmente del siglo XX, los diversos conflictos sociales y las agudas contradicciones
politicas que los han enfrentado y dividido a la poblacidn nacional se resolvieron a través de la
expedicién de decretos de amnistia. Tal es asi que el proceso de la independencia ha terminado
con una situacion de desplazados, desterrados, fusilados y encarcelados. Los hijos de los espafioles
que se identificaron y participaron activamente en el ejército realista fueron perseguidos y
desterrados en su mayor parte. EI caso mas sobresaliente es el destierro de Francisco Gonzéalez
Bocanegra, junto con sus padres en 1829; quien por Decreto de Amnistia emitido por el presidente
Miguel Barragan en 1836 regresa a México. Pero es el Decreto del presidente Nicolas Bravo en
1839, tras el reconocimiento del Reino de Espafia de la Independencia de México, que restituye
todos sus derechos politicos. El retorno del desterrado Francisco Gonzalez Bocanegra ha redundado
en beneficio del pais, porque éste, mas que atender a una convocatoria para escribir el himno
nacional, ha compuesto un himno que es una evocacion a la victoria y las grandes gestas de un
pueblo ascendente a un progreso real.

Otro hecho de suma importancia que merece ser mencionado son los sucesos dentro de llamada
Republica Restaurada que van desde 1867 a 1877. El triunfo de los liberales sobre el Imperio de
Maximiliano significé una gran derrota para el conservadurismo mexicano. Al ser restaurada la
republica federal consolidaba el poder de los liberales. Poco tiempo después de reinstalado el
gobierno en la capital, Juarez se dispuso a poner en orden los asuntos administrativos y a
reorganizar los proyectos del programa liberal que las circunstancias le habian impedido llevar a la
practica. En el aspecto politico, el gobierno se propuso aplicar la Constitucion de 1857, convocando
a las elecciones, pues desde 1865 Juarez ejercia el cargo de presidente sin haber sido elegido
constitucionalmente. En la convocatoria que dirigio al pueblo para celebrar los comicios, Juarez
proponia una serie de reformas a la Constitucion con el objeto de “equilibrar los poderes supremos”.
Con esto buscaba el apoyo popular, a fin de que el ejecutivo tuviera mayor poder que el que le
conferia la Constitucion y pudiera asi tener mas influencia en el Congreso. La propuesta provocéd
una fuerte y enconada oposicion no s6lo por parte de algunos liberales que temian que el presidente
Judrez siguiera ejerciendo facultades extraordinarias como lo hizo en periodos de guerra, sino sobre
todo por los conservadores y otros grupos que buscaban el cambio y la alternancia. Juarez logro
ganar las elecciones generales para el periodo 1867-1871, derrotando al otro candidato, el general
Porfirio Diaz. En el Congreso, Juarez alcanzé la mayoria de votos sobre otros candidatos, a pesar de
la resistencia de los legisladores a aceptar las reformas propuestas por aquél. En esas elecciones,

4



Gaceta Parlamentaria, afio XV, numero 3347-1V, jueves 9 de febrero de 2012

como presidente de la Suprema Corte de Justicia quedaba Sebastidn Lerdo de Tejada, el
colaborador més cercano de Juarez desde tiempos de la intervencidn francesa, y ese cargo equivalia
al de vicepresidente. La oposicién a su propuesta de reforma no fue el Gnico obstaculo para Juérez
en el aspecto politico; la paz interna seguia amenazada por el bandolerismo, las movilizaciones
sociales y los levantamientos armados, por la persistencia de algunos pequefios grupos de
conservadores que no se resignaban a la derrota y por las ambiciones politicas de los militares, que
habian defendido a la Republica en el campo de batalla y que ahora se sentian con derecho a
gobernarla, dispuestos a arrebatarle el poder al grupo de liberales civiles apoyandose en la fuerza
popular que tenian en sus respectivas regiones, en donde actuaban como caudillos. Esta lucha por el
poder amenazaba con reiniciar la anarquia, y por ello Juarez se vio precisado a decretar estado de
sitio y a suspender las garantias individuales cuando y donde quiera peligraba el orden,
decisiones que fueron consideradas por el Congreso como anticonstitucionales. La realidad social
hacia imposible cumplir con lo que los ideales democréticos dictaban. Porfirio Diaz era mucho mas
popular y contaba con numerosos seguidores en varias partes de la repUblica; por ello los lerdistas
decidieron unirse a su partido, con el objeto de hacer mas fuerte la oposicidn en contra de Juarez.
Porfirio Diaz, previendo que Juarez manipularia las elecciones y triunfaria con fraudes, prepar6 una
rebelion armada como Unico camino de acceso al poder. Antes de conocer el resultado de las
elecciones, que se celebraron el 25 de junio de 1871, un grupo de porfiristas se sublevé en Tampico
y desconoci6 a Juarez como presidente; lo mismo hizo Jerénimo Trevifio en Monterrey. El ejército
juarista logré dominarlos, y aunque muchos fueron fusilados, los dirigentes lograron escapar. Como
era de esperarse, dadas las fraudulentas circunstancias en que se efectuaron las elecciones, Juarez
resulto triunfante e inici6 su nuevo periodo 1871-1875. Esas rebeliones dejaron de tener sentido con
la repentina muerte de Juérez, el 18 de julio de 1872. Al morir Benito Juarez correspondia a
Sebastian Lerdo de Tejada, como ministro de la Suprema Corte de Justicia, desempefiar
interinamente el poder ejecutivo. Lerdo de Tejada conservo el gabinete que Juarez habia formado
en 1871 y en cuya creacion habia intervenido. EI nuevo presidente ejercié un fuerte predominio
sobre los ministros, tanto por su influencia politica como por los rasgos propios de su personalidad
dominante.

Al igual que su antecesor, Lerdo de Tejada se preocupd por pacificar al pais, y con tal propdsito,
recién comenzando su gobierno, public6 un decreto por el cual concedia la amnistia a las
personas que se habian sublevado en contra del gobierno; otorgaba la libertad a los presos por
delitos politicos y el perddn a aquellos que se entregaban a las autoridades dentro de los quince dias
posteriores a la promulgacion de la ley de amnistia. En general, ésta medida fue considerada
prudente y tuvo efectos positivos. Muchos de los sublevados contra el gobierno de Juarez, que se
oponian también a la de Lerdo, aceptaron la amnistia; incluso Porfirio Diaz, el mas fuerte opositor,
se retird a su Hacienda en Veracruz después de efectuar una conciliadora visita al presidente. La ley
de Amnistia habia logrado pacificar a los militares insurrectos, los inconformes y los disidentes,
lograndose asi una unidad nacional y la conciliacion.

La revolucion que vivié el pais en la segunda década del siglo XX, una vez derrotada algunas de las
fracciones concurrentes y resuelto el problema de las luchas internas a través de asesinato de
algunos representantes como el caso de Villa y Zapata por citarse los mas significativos, con el
afincamiento en el Poder de la fraccion denominada constitucionalista que dot6 al pais de la
Constitucion Politica que hoy sigue vigente, se pasé a un periodo de reconstruccion y
reconciliacion nacional. Estos dos procesos sentaron las bases que impulsaron el derrotero y el
desarrollo nacional conduciendo al nivel en el que nos encontramos actualmente. Sin la
reconstruccion y sin la reconciliacién nacional no hay paz verdadera y duradera. Posteriormente el
advenimiento de la guerra cristera, un conflicto religioso-politico que sacudié al pais, una vez
concluido el periodo del enfrentamiento, dio paso a una reconciliacion nacional. Todo ello indica
que la reconciliacion nacional es el método eficaz y excelente para lograr la paz interna e
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impulsar el desarrollo en todos los aspectos y ambitos de la vida social. Sin la reconciliacion
nacional es imposible que en el pais se dé la unidad, la colaboracion, el dialogo y la convivencia
pacifica. Gracias a la reconciliacidn nacional lograda y consolidada en los afios cuarenta y cincuenta
del siglo pasado que el pais pudo avanzar en su proceso industrial y la prueba contundente es el
llamado milagro mexicano que se reflejé en un crecimiento sostenido de la economia.

Pero el avance del progreso social, como todo hecho social, genera contradicciones inherentes que
Ilegan a una confrontacién y polarizacion social. Es asi, después de una larga trayectoria de paz y
desarrollo, que se producen los sucesos que sacudieron al pais en 1968 con una resonancia a nivel
mundial: la masacre de Tlatelolco del Gobierno de Gustavo Diaz Ordaz, las represiones y las
persecuciones de los afios setenta por el Gobierno de Luis Echeverria Alvarez, por contener por un
lado el avance del movimiento estudiantil y las reivindicaciones de los diferentes sectores sociales,
y por el otro lado, con el objetivo preciso de aplastar a los movimientos armados operantes en varias
partes del territorio nacional, con las consabidas consecuencias que todos conocimos. De aquélla
trauma social todavia no hemos podido liberarnos, a pesar que ha concluido con una Ley de
Amnistia de 1978. Para lograrlo ha costado una incansable e infatigable labor de movilizacion
social y afios de la huelga de hambre de madres y familiares de desaparecidos en la Catedral de la
ciudad de México. La historica huelga de 1978 consiguid la Ley de Amnistia. Posteriormente se
organizaron tanto los familiares de desaparecidos en el Comité Eureka como un amplio sector social
en el Frente Nacional Contra la Represion. Lamentablemente la antigua exigencia de presentacion
de los desaparecidos politicos que exigia esa huelga de hambre continta vigente, en vista de que
méas de 500 desaparecidos de esa época siguen sin que se conozcan su paradero y no hay una
respuesta del gobierno. Con la Amnistia de 1978 se logré la liberacion de mas de 100
desaparecidos. Pero méas grave aln es el hecho de que siguen manteniéndose la impunidad sobre
esos casos de desaparecidos y el gobierno actual haya continuado, llegando a niveles escandalosos,
la préctica de la desaparicion forzada de personas. El gobierno de Vicente Fox, ante el creciente
reclamo popular y ante las exigencias de los organismos internacionales de derechos humanos,
prometié luchar contra las graves violaciones a los derechos humanos de lo que llamé “la era
priista”, incluso las masacres del 68 y la guerra sucia de los 70. Pero perduran los agravios en contra
de luchadores sociales de disimiles corrientes y organizaciones. Como antafio, los presos politicos
son tratados peor que delincuentes comunes. Hubo intentos de formar una Comision de la Verdad y
hasta trataron de llevar a algunos responsables ante las autoridades judiciales sin que llegaran a
concretarse. Al final, el caso fue abandonado ante la simulacion de la Comision Nacional de los
Derechos Humanos (CNDH) y por la negativa de los algunos congresistas. De esta manera se
aborté en diversas ocasiones la Ley de Amnistia que prometia liberar a opositores politicos del
régimen.

El actual sexenio, por cierto dio muestras de preocupacién por las reformas estructurales e
implementé la reforma del Estado, dejé de lado toda accion politica y juridica con relacion a la
amnistia, la paz y la reconciliacion nacional. El problema de los derechos humanos se ha agravado
tal como, en diversas oportunidades, han hecho ver las diferentes organizaciones de los derechos
humanos. Con la llamada “guerra contra el narcotrafico y la delincuencia organizada” en la que
intervienen directamente las Fuerzas Armadas la violacion de los derechos humanos son frecuentes
y generalizadas que son denunciadas periddica y sistematicamente por organizaciones de la
sociedad civil nacionales e internacionales. Al dar prioridad a lo que se denomina “la seguridad
publica” se olvida y se relega los hechos que se derivan de las movilizaciones y protestas populares.
Inclusive en la forma como se vienen luchando contra la delincuencia en sus diversas modalidades
y expresiones se equipara los actos politicos con la delincuencia comun, los hechos socio-politicos
con acciones de la delincuencia organizada. No hay una separacién entre los hechos de personas
dedicadas a la delincuencia y los hechos que se derivan o resultan de las movilizaciones sociales.
Las acciones de grupos organizados con un objetivo politico-social reivindicativo, a pesar que
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pueden hacer uso de la violencia para hacer sus reclamos y peticiones, de ninguna manera, pueden
tipificarse delitos. Porque no son para satisfacer gustos e intereses particulares ni es para vivir a
costa de lo ajeno, sino colectivos y obedecen a los derechos fundamentales cautelados por la Carta
Magna. Las protestas populares, las movilizaciones sociales, las rebeliones de las mayorias y las
acciones del pueblo son en funcién de una demanda no atendida por el Estado. Es precisamente
aqui donde esta el quid de la amnistia y la reconciliacién nacional.

2) Existe una Ley de Amnistia vigente publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 22 de
enero de 1994. Se trata de una ley que atiende un caso particular: la problematica del Estado de
Chiapas a raiz de la aparicion de la “insurgencia del Ejército Zapatista de Liberacion Nacional”. Se
trata practicamente de una ley de excepcién que no atiende a la problematica nacional ni responde a
una reconciliacion nacional, sino que apunta Unicamente a beneficiar a “quienes se haya ejercitado
o0 pudiere ejercitarse accién penal ante los tribunales del orden federal, por los delitos cometidos con
motivo de los hechos de violencia, o que tengan relacion con ellos, suscitados en varios municipios
del Estado de Chiapas el dia primero de enero de mil novecientos noventa y cuatro al dia veinte del
mismo mes y afio, a las quince horas”. El pais no requiere leyes parciales ni mini leyes para
resolver los problemas politicos y sociales, sino leyes generales que abstraigan todo el proceso
historico y respondan a la voluntad y la conciencia actual. Los problemas derivados por los
conflictos politicos, la guerra interna, los levantamientos armados y la represion de los
movimientos sociales reivindicativos demandan perentoriamente la existencia de una ley de
amnistia general que esté vigente en todo tiempo y sujeta a reformas conforme a las nuevas
situaciones y condiciones que van imponiendo el presente y el futuro de México. La Ley de
amnistia vigente es circunstancial, tangencial y localista. Lo que se busca es que existe en el pais
una ley de amnistia de aplicacién federal y de caracter permanente.

Es pertinente sefialar que el Codigo Federal de Procedimientos Penales en su Capitulo VI Indulto y
Reconocimiento de la Inocencia del Sentenciado contempla el indulto como una forma particular y
especial de amnistia que puede otorgar a delincuentes comunes el Ejecutivo Federal a peticion y
recomendacion del Jefe de Gobierno del Distrito Federal o del Gobernador de una entidad
federativa, pero que se tramita a través de la Secretaria de Gobernacion. Pero esto no tiene ninguna
relacién directa con la amnistia general que buscamos por cuestiones politicas. La amnistia, si bien
contiene y engloba al indulto, es la voluntad expresa del Congreso de la Union y no asi el deseo y la
voluntad de una autoridad administrativa. Igualmente los Estados de Veracruz y Jalisco cuentan con
su respectiva Ley de Amnistia. Se trata de leyes que buscan indultar a los delincuentes comunes,
pero jamas plantean solucionar un problema politico con una decisién politica que se viene
arrastrando desde varias décadas. No hay que confundir el indulto de los delincuentes comunes con
la amnistia por razones de orden politico-social. Son cosas totalmente diferentes y radicalmente
opuestas.

3) Las protestas y las movilizaciones sociales y politicas siempre han terminado en la
represion, el asesinato, las desapariciones y los encarcelamientos de los manifestantes, los
activistas y de los dirigentes. De igual suerte han corrido los dirigentes y militantes de los diversos
movimientos amados. Todos los sexenios se han caracterizado por una mayor y menor movilizacion
social. Las crecientes protestas populares se han dado tanto a nivel local, estatal, regional y
nacional. En la ultima década hemos sido testigos de algunas movilizaciones locales y estatales que
han tenido no s6lo una repercusién nacional, sino también un eco internacional. Se trata de las
protestas, movilizaciones y una serie de acciones del Frente de Pueblos en Defensa de la Tierra de
Atenco en el Estado de México que lleg6 al encarcelamiento y la persecucion de sus dirigentes; de
la Asamblea Popular de los Pueblos de Oaxaca que también implicé la persecucion y el
encarcelamiento de sus dirigentes; las movilizaciones del Sindicato Mexicano de Electricistas que
conllevd la detencidn y encarcelamiento de algunos de sus miembros; y Gltimamente el caso de los
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estudiantes de la Escuela Normal Rural de Guerrero que termind no sélo con la represion
sangrienta, sino el asesinato de dos de sus integrantes. Asi, las protestas y las movilizaciones
reivindicatorias estan a la orden del dia. Las diversas organizaciones y los diferentes sectores
sociales nunca han dejado de luchar por sus derechos, intereses y conquistas. Luchas que han sido y
siguen siendo respondidas con la represion y el asesinato. Precisamente esta situacion es la que
genera la mayor polarizacion de la sociedad nacional, el distanciamiento entre el gobierno y el
pueblo, la confrontacion entre el pueblo y las autoridades de los tres 6rdenes de gobierno, entre las
masas populares y los defensores del orden establecido. A la par de las organizaciones sociales,
existen en el pais varios movimientos armados latentes y actuantes que cuentan con presos
politicos. De igual forma, es importante sefialar la represién y el encarcelamiento que han sufrido
los dirigentes y militantes de organizaciones campesinas independientes y de los movimientos
indigenas. También los defensores de los derechos fundamentales tanto individuales como
colectivos han sido perseguidos, asesinados y hasta encarcelados. Todos estos hechos que no
podemos negar, ni mucho menos tratar de tapar, nos muestran que el Estado de derecho que tanto
proclamamos y defendemos no se aplica en su plenitud a favor de los que luchan por una sociedad
mejor, donde no haya opresion y violencia, explotacion y pobreza, ignorancia y la injusticia. Son
hechos que nos muestran de manera fehaciente que el pais se halla agrietado, lleno de llagas, y que
debe ser reconciliado, unido y solidarizado.

4) Por todos los acontecimientos que conmocionan al pais, con todas sus secuelas de
persecucion, encarcelamiento y asesinatos de dirigentes de diversas organizaciones sociales y
politicas hay un clamor generalizado por una amnistia general y una reconciliacion nacional.
Hay un clamor generalizado en diversos sectores sociales de la poblacion nacional, particularmente
en los movimientos y las organizaciones sociales, académicas y politicas porque se dé en el pais una
ley general de amnistia. Es necesario e impostergable recoger el sentir y el pensar de las diversas
organizaciones sociales, culturales, cientificas y politicas que reclaman una nueva ley de amnistia
gue conduzca a una verdadera reconciliacién nacional (cominmente denominado un pacto social
nacional) donde, en términos politicos, no exista perseguidos, encarcelados ni excluidos por razones
reivindicativas, politicas o de reclamos sociales. De manera especial, los organismos de derechos
humanos tanto nacionales como internacionales se han pronunciado a favor de una ley de amnistia;
porgue es urgente y necesario unir la vigencia y respeto irrestricto de los derechos humanos a los
derechos del pueblo dentro del camino democrético. Con el Ilamado “cambio de gobierno” y la
“alternancia politica” se ha abierto la mayor insistencia por lograr una ley general de amnistia.
Inclusive diversas organizaciones como la Otra Campafia, Liga Mexicana por la Defensa de los
Derechos Humanos, Comité Eureka, Comité Cerezo, Amnistia Internacional, Frente Nacional
contra la Represidn, entre otras, se han pronunciado reiteradamente por una nueva ley general de
amnistia. Ademas estas organizaciones han venido realizando una campafia nacional por la una ley
de amnistia, la libertad de todos los presos politicos y de conciencia en el pais. El mayor clamor por
la nueva ley de amnistia procede de las organizaciones sociales de los Estados de Chiapas, Oaxaca,
Guerrero, Michoacéan, Veracruz, Hidalgo, Chihuahua, Durango, México y del Distrito Federal.
Estas son entidades federativas donde se han producido histéricamente el mayor atropello de los
derechos y libertades de los luchadores sociales. Ademas en diversas ocasiones han reclamado al
Congreso de la Unién formular y aprobar la ley general de amnistia. Es asi como se dan dado varios
intentos de iniciativa de ley de amnistia sin que se concrete hasta el momento.

Hay una cantidad considerable de iniciativas presentadas por legisladores de distintos partidos
politicos. Del conjunto de iniciativas presentadas para el caso de ley de amnistia podemos deducir
tres situaciones claramente diferenciables que nos llaman a la reflexion:

a) En vez de ser iniciativas de ley méas bien deben ser considerados decretos presidenciales de
perdon, porgue apuntan a resolver casos particulares, sectoriales y locales. Es cierto que nos
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hacen ver los algidos problemas de caracter politico focalizados en ciertas zonas y regiones del
territorio nacional, pero no apuntan a atender una problematica nacional que vivimos no solo
actualmente, sino a lo largo del siglo pasado y estas dos décadas del siglo XXI que estamos
transitando.

b) El 96% de las iniciativas presentadas fueron rechazadas y las restantes se encuentran
pendientes de resolucion. Esta situacion es alarmante en el sentido de que las Legislaturas LVII
al LXI han prestado y estan prestando una minima atenciéon a los casos de persecuciones,
asesinatos, desapariciones y encarcelamientos por cuestiones reivindicativos. Es decir, la
violacion de los derechos fundamentales por motivos politicos derivados de las
movilizaciones, las protestas, las rebeliones, los enfrentamientos y los reclamos de las
organizaciones de la sociedad civil no esta ocupando un lugar apropiado en la agenda
parlamentaria. Esto es muy preocupante. Es cierto que hay problemas de mayor trascendencia
a los que hay que atender con prioridad, pero ello no debe eximir el deber del Congreso de la
Unio6n de dotar al pais de una ley general de amnistia.

c) Hay una preocupacién en una parte de los legisladores de elevar a rango superior la dignidad,
la libertad y la seguridad de las personas y sus derechos fundamentales independientemente de
sus ideas politicas y participacién politica para hacer valer sus derechos, intereses y
reivindicaciones. Porque nadie puede cerrar los ojos ante una realidad honda e histéricamente
demandada por la sociedad nacional. La penalizacion de los reclamos sociales, el
encarcelamiento de los dirigentes y militantes de organizaciones sociales que recurren a la
protesta popular, el asesinato o la desaparicion de los luchadores sociales, deben ser considerados
delitos graves y de enorme dafio no s6lo para los afectados, sino para toda la nacion. Hecho y
situacion que merece una maxime atencién urgente e inmediata por parte de los representantes
del pueblo.

Los diversos intentos realizados hasta ahora, deben conducirnos a formular y establecer la ley
general de amnistia y reconciliacion nacional. Es el momento propicio, el tiempo adecuado, para
que el pais cuente con su ley general de amnistia. Es tarea del Congreso de la Unidn dotar al pais de
una ley de esta naturaleza. Es momento para que el Congreso de la Unidn asuma su responsabilidad
ante una situacion y problema que requiere solucion perentoria, por el simple hecho de que el pais
viene arrastrando como una constante a lo largo de su historia contemporanea. El problema de la
amnistia no es un asunto reciente, sino tan antiguo como el mismo Estado nacional. Podemos decir
que es un viejo y nuevo problema a la vez. Tampoco es un problema de algunos sexenios, sino un
hecho real que traspasa todos los sexenios. La razén es una: las demandas, los reclamos y las
reivindicaciones de los diferentes sectores sociales organizados no son atendidas ni respondidas
oportuna y adecuadamente por el Estado y sus gobiernos en los tres niveles.

5) En el pais existen numerosos presos politicos diseminados en diversos centros de
readaptacion social, los centros de reclusion preventiva y las carceles de maxima seguridad.
No hay informacién fidedigna sobre la cantidad real de presos politicos y presos de conciencia que
hay en el pais. Tampoco existe una base de datos que nos permita deducir una cantidad aproximada.
Las diversas organizaciones de derechos humanos tanto nacionales como internacionales en sus
informes sobre la situacion de los derechos humanos en México en diferentes afios han dado a
conocer cifras muy variadas. Inclusive las mismas organizaciones sociales y politicas afectadas no
tienen un dato preciso; porque la mayoria de las personas detenidas, procesadas, perseguidas,
desaparecidas y encarceladas no son sus militantes, sino simpatizantes y participantes del
movimiento reivindicatorio. Esto dificulta ain mas la caracterizacion, la clasificacion y la
tipificacién de presos politicos, presos de conciencia o reclamados por la justicia por motivos
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politicos. Nuestro pais para mostrar ante el mundo su verdadero faz de respetuoso de los
derechos humanos, de ser el artifice de la paz social, el promotor de la no violencia, el gestor
de una democracia nueva participativa, tiene que crear no sélo las condiciones necesarias
para una reconciliaciéon nacional, sino sobre todo dictar la ley general de amnistia. De otra
manera no podra seguir avanzando en el desarrollo y la justicia. Un pais con heridas sociales, una
sociedad vengativa de los disidentes, una nacion crimindgena, una nacion que persigue y encarcela
a los luchadores sociales no puede ser libre ni democratico. Un pais sin la capacidad de lograr la
conciliacion y la reconciliacién estd destinado a la ignominia histérica. Es tarea de los
representantes del pueblo, atender el clamor creciente de los diferentes sectores sociales de la
sociedad nacional, aprobando una ley general de amnistia y reconciliacién nacional; para que en el
pais no existan mas verdugos y victimas, vencedores y vencidos, excluyentes y discriminados,
perseguidos y desparecidos, detenidos y encarcelados por motivos de reclamos sociales, la
diferencia ideoldgica y la disidencia politica. No permitamos que sigan prevaleciendo en el pais
abusos de autoridad, las desapariciones forzadas y los encarcelamientos de los luchadores sociales.
Es tiempo de que superemos el periodo de la venganza del periodo de la barbarie que hoy expresan
sus reminiscencias. Hagamos de nuestro pais una nacion que reconoce el derecho a la
disidencia y a la oposicién, pero sobre todo un pais donde se reconoce el derecho de reclamo y
el derecho de transformar el orden social injusto como parte de los derechos humanos
fundamentales.

6) En medio de contiendas y contraposiciones en la politica nacional comienza a abrirse paso
la amnistia. Diversas personas, organizaciones y asociaciones de la sociedad civil plantean el
problema de la amnistia. En la sociedad nacional, algunos plantean amnistia para miembros de las
Fuerzas Armadas y Fuerzas Policiales, es decir, solo para una parte, pero ain planteado asi, no le
quita ser un paso adelante. Otros reclaman Unicamente para los presos politicos. Hoy se plantea que
la amnistia debe ser general para los presos de conciencia, los presos politicos, los prisioneros de
guerra en casos de guerra interna, los acusados de traicion a la patria en casos de guerra externa, los
que estan en proceso por problemas socio-politicos bajo la tipificacion de diversos delitos, los
activistas de derechos humanos, los profesionales de la informacion, los militantes y dirigentes
campesinos e indigenas. Las dos partes en conflicto tienen que ser sujetos activos-beneficiarios de
la amnistia. Por ello, desde diversos puntos de vista se viene impulsando un movimiento social a
favor de la nueva ley de amnistia y reconciliacién nacional que toma en cuenta los siguientes
criterios:

a) Hay que dar una solucién politica, pero no opresiva ni represiva, a los problemas sociales y
politicos en el pais.

b) El punto de partida es que en el pais la existencia de presos politicos y presos de conciencia
obedece a un problema politico. Siendo un hecho politico tiene causas politicas, econdmicas y
sociales y estas parten de que la sociedad mexicana contemporanea es una sociedad dividida en
clases sociales: las clases opresoras y explotadoras, por un lado y las clases oprimidas y
explotadas, por otro; estas Ultimas constituyen la inmensa mayoria, los otros son un pufiado pero
son fuertes porque tienen el poder y estas clases reaccionarias conforman y dirigen el Estado que
responde a los reclamos, las luchas y las movilizaciones del pueblo con violencia
institucionalizada expresadas en la opresion y la represion, la persecucion y la encarcelacion, la
desaparicion y los asesinatos.

c) Ante la inatencion de los reclamos de las grandes mayorias, la parte organizada del pueblo,

llegaron a movilizarse y rebelarse con el Unico fin de arrancar al Estado el reconocimiento de sus
derechos, el respeto a sus conquistas y el apoyo a sus actividades y necesidades. Estas son las
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causas econdmicas, politicas y sociales para que miles salgan a las calles en demanda de sus
derechos y reivindicaciones. Y en respuesta, al defender el sistema econdémico explotador, el
Estado responde con represion, persecucién, detenciones, torturas, encarcelamiento,
desapariciones y asesinatos.

d) El pueblo (los campesinos, los obreros, los pequefios y medianos comerciantes, los
estudiantes, los jovenes, las mujeres, los intelectuales) que sufre hambre, miseria y opresion ante
los oidos sordos de las autoridades para ser oidas y atendidas sus demandas asumieron como
tactica la movilizacion social, la protesta popular, las huelgas, las marchas y otras acciones. Esta
forma de hacer valer los derechos fundamentales y las libertades jamas pueden ser considerados
delitos. Se trata de un hecho politico al que corresponde una solucion politica.

e) La forma historica tradicional, pero eficaz y de largo alcance, de solucionar politicamente los
problemas de represién, encarcelamiento, persecuciones, detenciones, desapariciones vy
asesinatos es la a amnistia, viabilizada por una decision politica y a través del Congreso de la
Unién mediante una ley especifica general de cuya aplicacion deriva la derogatoria de todas las
leyes anteriores asi como conceder libertad sin condiciones a los presos politicos y presos de
conciencia que beneficia a todo el pueblo.

f) Amnistia General porque tiene que abarcar a todos los protagonistas del conflicto social de
todas las posiciones politicas que enfrentd a dos partes de mexicanos generando los prisioneros
politicos, las desapariciones forzadas, los asesinatos individuales o colectivos, los
encarcelamientos y las persecuciones de dirigentes, militantes, adherentes y participantes en las
luchas sociales, populares y reivindicativos, al igual para los dirigentes y los representantes del
Estado.

En sintesis, podemos decir que la amnistia es el olvido por la sociedad y el Estado a hechos de
caracter politico y a sus autores. La amnistia es el instrumento juridico del Estado Mexicano
elevada a la categoria de ley por el que, como un acto de buena voluntad, asume la responsabilidad
histdrica de dar fin al enjuiciamiento, la persecucion y los encarcelamientos de los opositores al
gobierno, los luchadores sociales y de los que buscan el cambio social a través de la violencia. Esto
significa que la materializaciéon de la amnistia implica que una de las partes, en este caso, la parte
acusadora y perseguidora que es el Estado, declara nula los cargos y las sanciones punitivas
impuestas a la otra parte perseguida, detenida, acusada y encarcelada 0 a quienes se encontraran
procesados en todos los fueros por hechos de naturaleza politico-social o conexos y subordinados a
ello.

En el Derecho, esto es fundamental tener en cuenta, la Amnistia esta instituida como un derecho de
raigambre nacional y mundial. Las normas internacionales adoptadas en forma de convenciones y
pactos, de las que México ha ratificado, son de cumplimiento obligatoria por el hecho de que las
persecuciones, la desaparicion forzada de personas, los genocidios y los maltratos por motivos
politicos constituyen un delito de lesa humanidad. Dentro de estas normas estd contemplada de
manera inequivoca la amnistia:

a) En el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, articulo 6 numeral 4.

b) En la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, articulo 4 numeral 6, normas en las
que se establece el derecho del condenado a muerte a solicitarla o a beneficiarse de la amnistia.

11



Gaceta Parlamentaria, afio XV, numero 3347-1V, jueves 9 de febrero de 2012

c) Y en el Derecho Internacional Humanitario, el Protocolo Adicional a los Convenios de
Ginebra en su articulo 60., Diligencias Penales, establece: “A la cesacion de las hostilidades, las
autoridades en el poder procuraran conceder la amnistia mas amplia posible a las personas
que hayan tomado parte en el conflicto armado o que se encuentren privados de libertad,
internadas o detenidas por motivos relacionados con el conflicto armado”.

d) La Declaracion sobre la Proteccion de Todas las Personas adoptada por la ONU el 18 de
diciembre de 1992.

7) La nueva ley de amnistia persigue objetivos claros y precisos. El propdsito que se tiene con la
Amnistia General es cerrar la pagina oscura de la historia nacional y pasar a un nuevo momento de
reconocimiento de responsabilidades habidas en el marco de sucesos politicos que han causado y
siguen causando dolor, derramamiento de sangre, hostilidades y confrontaciones de indole diversa a
fin de sacar lecciones saludables para ambas partes logrando un nivel de madurez social. Un buen
estadista comprende de qué se trata, un demdcrata entiende lo beneficioso que resulta y un buen
legislador con mayor razon comprende que no se trata de una conciliacion de clases sino de un acto
politico reclamado por los diversos sectores sociales de la sociedad nacional. Por consiguiente, se
tienen los siguientes objetivos:

 Asegurar la vigencia y la defensa del sistema democratico que cautela nuestra Carta Magna y
que por ello el pais tiene un lugar especial dentro del panorama de los paises del mundo.

e Contribuir a la gobernabilidad del pais, evitando, de esta forma, el fraccionalismo, las
discriminaciones y las exclusiones de todo tipo. Hay que evitar de la manera mejor posible las
discriminaciones por cuestiones politicas e ideoldgicas.

 Impulsar la paz social, la libertad y la vigencia plena de los derechos humanos que estipula el
Pacto Federal y los Tratados Internacionales a las que se adhiere el Estado Mexicano.

« Contribuir a la educacion y la participacion politica de la poblacion a fin de que adquieran una
conciencia civica y democratica que les permita asumir las funciones publicas.

« Incorporar a los presos politicos, presos de conciencia, prisioneros de guerra y demas presos
por delitos politicos a la formulacién y la ejecucion de programas y planes de desarrollo
economico del pais.

» Reconocer la ideologia que asumen y defienden los diversos presos por cuestiones politicas,
porque ninguna autoridad tiene la facultad de prohibir o de imponer otra.

En consecuencia, existen razones suficientes y las condiciones necesarias para que el pais tenga una
Ley General de Amnistia y Reconciliacion Nacional. Asi se evitan y quedan proscritas las
represalias, las venganzas, las persecuciones y las restricciones personales. Habiendo analizado la
historia nacional en sus diversos momentos en que se han dado amnistias, de las que debemos sacar
lecciones inolvidables, como una respuesta a la necesidad impostergable de las grandes mayorias,
planteamos la urgente y perentoria decision y definicion histérica que debe dar el Congreso de la
Unio6n para expedir una Ley General de Amnistia y Reconciliacion Nacional.

Obviamente hay quienes se oponen a la amnistia y la reconciliacion nacional. Los que se oponen
son pocos y constituyen una minoria. Pero realmente ¢quiénes son contrarios a la amnistia?
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a) S6lo pueden oponerse a la amnistia general los grupos que por mezquinos intereses se oponen
a la reconciliacion nacional y otros que so pretexto de defender los derechos humanos viven de
los muertos de ambas partes de la guerra, de los conflictos sociales o de revueltas populares y
trafican con el dolor de sus familiares.

b) Los que son enemigos de la democracia, la justicia social y de la paz social; porque nos les
interesa reconocer y proteger los derechos fundamentales de las personas.

c) Los que buscan mantener en permanente zozobra, tragedia, caos y enfrentamientos a la
poblacién nacional con el fin de obtener beneficios de la negacion del Estado de derecho.

d) Los que buscan imponer su voluntad y ley contraviniendo abiertamente al contenido, los
mandatos y las normas establecidas en la Carta Magna.

La realidad es terca que no se detiene ante quienes tratan de detener la marcha de la historia.
Las exigencias de las mayorias son indetenibles. Las demandas del pueblo son imperativos que
requieren respuesta inmediata. Los cambios econémicos, politicos y sociales que se vienen
desenvolviendo en la vida nacional influidos por el contexto internacional, tal como ayer
definieron la politica oficial en materia de los derechos humanos, ahora debe definir y decidir
la Ley General de Amnistia y Reconciliacién Nacional. No hay que dar lugar a las oposiciones en
esta materia, porque seria seguir permitiendo la “exclusion de sectores sociales que se consideran
un peligro para el gobierno”. No hay fundamento alguno que justifique los hechos represivos del
activismo social. Al gran caudal que fluye en demanda de la amnistia general en todos los rincones
del pais, es tiempo no sélo de oirlas, sino de atenderlas con gran sentido histérico. Porque no hay
razon que vale para seguir posponiendo una demanda popular y una exigencia politica.

Fundamento Legal

Articulos 71, fraccion 11, y 73, fraccion XXII, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, asi como los articulos 77 y 78 del Reglamento de la Cdmara de Diputados.

Denominacidn del proyecto de ley

Iniciativa con proyecto de decreto por el que se adiciona un articulo transitorio al diverso por
el que se reforman y adicionan diversas disposiciones a la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, publicado el 18 de junio de 2008

Decreto

Transitorios

Primero-Décimo Primero...

Décimo Segundo. EI honorable Congreso de la Unién expedira la Ley General de Amnistia y
Reconciliacion Nacional para el caso de las ciudadanas y ciudadanos que en territorio
nacional han sido encarcelados, procesados, perseguidos, desaparecidos o sentenciados en
juicio por motivos politicos, ideoldgicos y de reclamos sociales, en razén de que éstos no son

punibles; abarcando el periodo histérico que comprende los hechos del movimiento
estudiantil de 1968 a la expedicion de la ley reglamentaria del presente articulo constitucional.
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Transitorio

Unico. El presente decreto entrara en vigor al dia siguiente de su publicacion en el Diario Oficial de
la Federacion.

Palacio Legislativo de San Lazaro, a 9 de febrero de 2012.

Diputado Eduardo Mendoza Arellano (rdbrica)
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109

QUE REFORMA EL ARTICULO 73 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, A CARGO DEL DIPUTADO ARIEL GOMEZ LEON, DEL GRUPO PARLAMENTARIO
DEL PRD

Planteamiento del problema

El Consejo Nacional para Prevenir La Discriminacion, expone que seis de cada 10 mexicanos
afirman que se insulta a la gente por su color de piel. Sin embargo, de acuerdo con la Encuesta
Nacional sobre Discriminacion en México 2010, se margina también a personas con alguna
discapacidad, origen étnico, condicion social, condiciones de salud, estado civil, ideas politicas,
religiosas y preferencias sexuales diferentes, pese a que ya se protegen estos derechos y
libertades en nuestra Constitucion Politica.

Segun cifras publicadas en el periddico EI Universal, el Estado de México es el tercer lugar en
discriminacion a indigenas con el 27.9% al opinar que en la entidad no tiene las mismas
oportunidades de trabajo que el resto de la poblacién, esto, de acuerdo con una encuesta del Consejo
Nacional para Prevenir la Discriminacion.

En primer lugar de segregacion contra este sector lo ocupan Tabasco y Veracruz, en segundo lugar
estd Aguascalientes, Guanajuato y Querétaro y en el tercer sitio estan el Distrito Federal y el Estado
de México.

Para la realizacion de esta encuesta el Consejo Nacional para Prevenir La Discriminacién entrevistd
a los integrantes de minorias étnicas radicadas en los 32 estados del pais.

En el estado de México 21.4% de ellos respondié que la discriminacion es el principal problema
que enfrentan en su vida.

En noviembre pasado la integrante del Consejo Consultivo de la Comision de Derechos Humanos
del Estado de México, Juliana Felipa Arias, Ilamé al gobierno del estado a que motive a sus
servidores publicos a no discriminar a las minorias étnicas.

Sefial6 en aquella ocasion que se han documentado casos de funcionarios que dan una atencion
deficiente a este sector.

Incluso alertd sobre personas de minorias étnicas que residen en el estado de México que no han
tenido una defensa justa en procesos penales al no contar con defensores que hablen sus dialectos.

Otro sector de la poblacién victima de discriminacion en México son los afro descendiente que
debido a su color de piel sufren de racismo, aseguran integrantes de diasporas africanas y caribefias
que llegaron al pais en busca de mejores condiciones laborales, publicado por el periodico la
Jornada.

Tan s6lo en 2011, esta comunidad registré ocho casos de agresiones en su contra. EI mas relevante
fue el del nigeriano lIsaac Echinedu, quien en mayo pasado fallecié luego de ser detenido y
golpeado por policias capitalinos en la colonia Obrera.
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Algunos policias tanto federales como locales los detienen arbitrariamente, los agreden, violando
sus derechos y garantias como extranjeros con estatus legal en territorio mexicano. Frecuentemente
los hostigan preguntandonos cual es su pais de origen y si cuentan con la documentacion en regla
gue acredite su estancia legal en el pais.

Datos del Instituto Nacional de Migracion (INM) indican que hasta 2009 en el pais habia 13 mil 38
migrantes caribefios y mil 637 africanos, de los cuales 733 eran haitianos, 88 jamaicanos y 174
nigerianos. En tanto, las méas recientes estimaciones de la Comision Mexicana de Ayuda a
Refugiados sefialan que en el periodo comprendido entre 2002 y 2010, de un total de 845
solicitudes de refugio reconocidas, 368 fueron de personas provenientes de Africa o alguna isla del
Caribe.

La antropdloga, quien se ha dedicado al estudio de la historia, cultura y religion de los pueblos
afroamericanos, abundé que en México “se discrimina a la gente por ignorancia. El color de la piel
estd asociado con una cultura extrafia, porque no sabemos valorar la cultura indigena, que es muy
rica, y la africana, que es tan grandiosa como cualquier otra del mundo. Tenemos una secuela de
colonialismo, una mentalidad heredada de la Colonia, donde s6lo lo blanco es apreciado y lo negro
es despreciado”.

De acuerdo con la mas reciente encuesta nacional sobre discriminacion elaborada por el Consejo
Nacional para Prevenir la Discriminacion, 23.3 por ciento de la poblacién consultada no viviria con
una persona de otra raza; 23.4 por ciento no lo haria con una persona de otra cultura y 26.6 por
ciento no cohabitaria con un extranjero.

Otro tema igualmente importante en esta materia tiene que ver con el derecho de las mujeres a
trabajar en puestos publicos, a pesar de la reciente legislacion aprobada para respetar las cuotas de
género, no se ha logrado una cultura entre los ciudadanos y sobre todo en las instituciones.

Segun cifras del Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion, el 95 por ciento de las
presidencias municipales son ocupadas por hombres, en los estados de Jalisco y Nayarit se
concentran las instituciones que mas discriminan la labor de la mujer en la politica, puesto que
carecen de mecanismos para regular el acceso equitativo a los cargos medios y superiores.

Afortunadamente tanto el Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacién, como el Instituto
Nacional de las Mujeres vigilaran las tareas de los partidos politicos para que 40 por ciento de sus
candidatos sean mujeres, aunque esa tarea le corresponde de manera legal al Instituto Federal
Electoral.

Por otra parte, segun el Periddico Milenio Sélo 23% de mujeres ocupa cargos publicos, sefialando
que el limitado numero de plazas en manos del sector femenino es un reflejo de lo poco que ha
permeado el respeto a sus derechos en las instituciones. En lo que va del sexenio, las autoridades
federales y locales han logrado integrar en puestos de eleccion popular a sélo 23 por ciento de
representatividad femenina.

De acuerdo con el ultimo estudio del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), las
mujeres ocupan sélo tres por ciento en cargos como gobernadores 0 mandos del Ejecutivo, pues
96.9 por ciento esta en manos del sector masculino.
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El presidente del Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacién, Ricardo Bucio Mujica, sefiald
que lo anterior constituye un acto de discriminacion para las mujeres debido a que limita el ejercicio
del derecho de acceso a puestos de eleccion, a espacios publicos y las libertades de las mujeres.

El Instituto Nacional de Estadistica Geografia (INEGI) informa que a principios del sexenio el
porcentaje de mujeres que ocupaban un curul en el Senado era de 23.4, mientras que en la Ultima
Legislatura (61) la composicion de curules por género es de 99 hombres (77.3%), y 28 mujeres
(21.8%).

En la Cémara de Diputados el porcentaje de mujeres disminuyd considerablemente, pues a
principios de 2007, 27.8% de los 500 diputados federales eran mujeres. Los resultados de la
eleccion a legisladores federales en 2009 y para el periodo que termina en 2012 arrojaron un
porcentaje de 24.8 mujeres en el Congreso federal.

En tanto, la directora del Instituto Nacional de las Mujeres, Rocio Garcia Gaytan, sefialé que ambos
pardmetros se encuentran por debajo de 30 por ciento que se requiere para contar con una efectiva
representacién en términos de igualdad de género.

De acuerdo con el articulo 43 de las constituciones estatales, 30 por ciento de los congresos locales
deben estar integrados por el género femenino; sin embargo, esta proporcién es apenas de 22 por
ciento de los mil 136 diputados que existen en el pais.

Nayarit y Jalisco son las entidades con mayor rezago en esta materia, debido a que apenas 10 por
ciento de los diputados que conforman sus respectivos congresos son mujeres.

Le siguen los estados de Puebla, donde 14.6 por ciento del Congreso estatal estd conformado por
mujeres, y Michoacan con 12.5 por ciento.

Solo seis entidades han logrado superar las cuotas de género en sus congresos y destaca Oaxaca,
donde 35.7 por ciento de los legisladores son mujeres.

Le sigue Chiapas con 35 por ciento de representatividad femenina, Campeche con 34.3 por ciento,
Morelos y Zacatecas con 30 por ciento cada uno y Baja California Sur, donde la representacion de
las mujeres alcanza 33 por ciento.

El estudio del Instituto Nacional de Estadistica Geografia (INEGI) también sefiala que s6lo 26 por
ciento de los 2 mil 341 empleados que laboran en las procuradurias de Justicia estatales son
mujeres, lo que refleja una desigualdad de género en materia de imparticion de justicia.

En contraste, 67 por ciento de los funcionarios en dérganos jurisdiccionales de los tribunales de
Justicia en las entidades a escala nacional son mujeres.

Argumentacion

Ciertamente como bien hace mencion el Diario Cambio, de Michoacan, no es ninguna novedad
encontrar frases discriminatorias y en muchas ocasiones ofensivas hacia determinados sectores de la
poblacién, México no se distingue precisamente por la tolerancia que su poblacion tiene hacia
aquellas personas con situaciones de discapacidad, de diversidad sexual, de pertenencia a
poblaciones indigenas o de pobreza en general.
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Por desgracia, en los estudios y encuestas que afio con afio se realizan para medir el tema de la
discriminacion, nuestro pais tiene altos porcentajes en los niveles de intolerancia e incluso maltrato
a las personas anteriormente mencionadas.

Nuestra Carta Magna prohibid la discriminacion desde 2001, aun asi, la mayoria de las entidades
federativas siguen sin atender tan delicada materia, la ausencia de leyes que reglamenten la garantia
de no discriminacion deja indefensos a los ciudadanos contra abusos cometidos por autoridades
estatales o municipales.

Actualmente en nuestro pais existen gobiernos estatales que aun no cuentan con una ley contra la
discriminacion como lo son: Aguascalientes, Baja California, Guanajuato, Jalisco, Morelos, Nuevo
Ledn, Oaxaca, Puebla, Querétaro, Quintana Roo, Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tlaxcala y Veracruz.
En tanto los estados de Michoacan y Baja California Sur cuentan con la legislacion, no asi con los
Consejos correspondientes.

El Distrito Federal es la entidad que cuenta actualmente con una Ley un Consejo para Prevenir y
Eliminar la Discriminacion, dicho Consejo capitalino es la instancia que tiene como atribuciones el
definir, disefiar e implementar las politicas publicas, asi como elaborar, ejecutar y evaluar los
programas y acciones especificos en el &mbito social y de las instituciones, con el fin de promover y
vigilar el respeto al derecho a la no discriminacién en todas sus formas, como una condicion que
garantiza el pleno desarrollo de los seres humanos. Funciona como un o6rgano colegiado
interinstitucional que tiene la funcién de promover y vigilar el respeto al derecho humano a la no
discriminacion, en beneficio de toda persona que se encuentre en el Distrito Federal, con la
perspectiva del orden juridico nacional e internacional en materia de derechos humanos.

Ademas este consejo, brinda orientacién y asesoria juridica a los interesados cuando reciba quejas o
denuncias de las que se desprenda la posible comision del delito de discriminacion, previsto y
sancionado por el Nuevo Cdédigo Penal para el Distrito Federal, a efecto de que las victimas del
delito puedan acudir ante la Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal.

Es por esto que debemos trabajar por la defensa de los derechos humanos para que cualquier
persona pueda demandar ante cualquier autoridad en el &mbito federal, estatal o municipal su
derecho a no ser discriminado por cualquier motivo, coincido en que, el Estado de Derecho implica
gue desde la Constitucion, pasando por las leyes federales y las estatales, hasta llegar finalmente a
los reglamentos, todo derecho establecido en favor de las personas, pueda ser reclamado, y
alcanzado, por cualquier ciudadano.

Esta propuesta busca garantizar el derecho a la no discriminacion, la discriminacién en México es
de prioridades, agenda y voluntad.

En ese sentido, consideramos necesario incorporar en nuestra Constitucion la presente reforma toda
vez que en su texto, no existe la facultad expresa del Congreso para expedir leyes en la materia, a
pesar de que la misma Ley Federal para Prevenir y Eliminar la Discriminacidn, se remite solamente
a su articulo 1o. como la base constitucional de la proteccion juridica de estos derechos
fundamentales, lo cual inclusive ha sido observado por especialistas como una laguna juridica que
en los hechos pondria en duda la facultad del Congreso de la Unidn para legislar sobre
discriminacion.

Por otro lado, consideramos también que con el presente texto, se complementa el mismo marco
constitucional en la materia, al contar ya en el articulo 10. con la proteccion de estos derechos
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fundamentales y ahora con la facultad expresa para legislar sobre los mismos, lo que sin duda
redundard en la proteccion mas adecuada de los derechos y libertades de las personas.

Fundamento legal

Con fundamento en lo dispuesto en los articulos 71, fraccion 11, de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos y de los articulos 6, 77 y 78, del Reglamento de la Camara de Diputados
del H. Congreso de la Uni6n, someto a consideracion de este Pleno la presente iniciativa de reforma
Constitucional.

Denominacién del proyecto de ley o decreto

Iniciativa con proyecto de decreto que reforma y adiciona una fraccion XXIX-Q al articulo 73
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Unico. Se reforma y adiciona una fraccion XXI1X-Q al articulo 73 de la Constitucion Politica de los
estados Unidos Mexicanos para quedar como sigue:

Articulo 73. El Congreso tiene facultad:
1. - XXIX.
XXIX-B...
XXIX-C....
XXIX-D...
XXIX-E...
XXIX-F...
XXIX-G...
XXIX-H...
XXIX-I...
XXIX-J...
XXIX-K...
XXIX-L...
XXIX-M...
XXIX-N...

XX1X-N...
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XXIX-0...
XXIX-P...

XXIX-Q. Expedir leyes que prevengan y eliminen todas las formas de discriminacién que se
ejerzan contra cualquier persona.

XXX...
Transitorio

Unico. La presente reforma entrara en vigor al dia siguiente de su publicacion en el Diario Oficial
de la Federacion una vez agotado el procedimiento previsto en el articulo 135 constitucional.

Palacio Legislativo de San Lazaro, a 9 de febrero de 2012.

Diputado Ariel Gdmez de Ledn (rubrica)
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110

QUE REFORMA LOS ARTICULOS 74, 110 Y 111 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS
EsSTADOS UNIDOS MEXICANOS, A CARGO DEL DIPUTADO PEDRO JIMENEZ LEON, DEL GRUPO
PARLAMENTARIO DE MOVIMIENTO CIUDADANO

El suscrito, Pedro Jiménez Ledn, diputado federal del honorable Congreso de la Union, en ejercicio
de la facultad que le confieren los articulos 71, fraccion Il, 72 y 78 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, y con fundamento en los articulo 77 y 78 del Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, somete a consideracion
de esta soberania la siguiente iniciativa de ley con proyecto de decreto por el que se reforman los
articulos 74, fraccion VII, 110 y 111, a efecto de que la Camara de Diputados designe al titular de la
Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos Electorales (Fepade), al tenor de la siguiente

Problemética

Uno de los indicadores del proceso de transicion democréatica que ha tenido lugar en el pais desde
las Gltimas décadas del siglo XX, consistié en la aparicion de procesos electorales competidos,
finalizando con muchos afios en que los resultados de éstos se conocian con antelacion, generando,
entre otros temas, una muy baja participacién ciudadana.

Los avances en democracia electoral, uno de los principales distintivos de la presencia de un
México con pluralidad politica, llevé a los procesos comiciales a fuerzas politicas que empezaron a
disputarle al entonces partido hegemonico el respaldo de franjas importantes del electorado.

Es asi que una de las aspiraciones de distintas organizaciones e inclusive de importantes
movimientos sociales empezd a rendir frutos, en lo que respecta a contar con elecciones donde se
instaurara lo que los especialistas denominan la “incertidumbre” con relacion a sus resultados.

Sin embargo, la normalidad democratica empez6 a sufrir varios reveses, provenientes,
fundamentalmente, de la injerencia de los ejecutivos estatales, quienes retomaron viejas practicas
consistentes en la compra e induccion del voto.

Sin embargo, la ausencia de una verdadera division de poderes contribuy6 a conformar un escenario
en el que la voluntad del ejecutivo todopoderoso prevalecia, nuevamente, en los procesos
electorales, sin reparar en el grave dafio que ello significa a la vida democrética.

La tentacion autoritaria de incidir en el rumbo de las elecciones fue permeando entre diversos
actores, tanto entre los titulares de los ejecutivos estatal y federal, asi como entre funcionarios de
primer nivel de los tres 6rdenes de gobierno.

Los resultados de esta injerencia, mas alla de posiciones “puristas” han adoptado manifestaciones
gue se creian desterradas del escenario nacional, como la entrega de bienes y recursos econémicos a
los votantes, con la clara intencion de orientar el curso de las elecciones, a favor de determinada
fuerza politica.

Lamentablemente, los ejemplos son numerosos y notorios y han ensombrecido la vida politica del
pais, constituyendo un grave problema en la blsqueda de la “normalidad democratica” a la que
hemos hecho referencia.
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Ello ha ocurrido en un contexto donde el marco juridico que debiera inhibir dichas practicas es aln
muy endeble, propiciando su violacion sistematica por quienes han hecho de esas practicas una
actividad cotidiana enmarcada en la mas absoluta impunidad.

Las multiples denuncias que acompafian a los procesos electorales, con sus secuelas de compra e
induccion del voto no han sido correspondidas con un marco institucional capacitado para ejercer
las sanciones que ameritan estos procedimientos.

Muy probablemente, la Unica institucion responsable de estas tareas carece del mdsculo que
requiere una empresa de esas dimensiones. Es el caso de las enormes dificultades que enfrenta la
Fiscalia Especializada en Delitos Electorales (Fepade), quien se ha convertido, en el terreno de los
hechos, en mera recipiendaria de un sinnimero de quejas y denuncias sobre el tema, pero su
actuacidn enfrenta serias limitaciones que viene arrastrando desde su disefio original.

Argumentacion

Por ello, consideramos imprescindible formular un redisefio de las actividades que debe desempefiar
dicho organismo, con el propésito de fortalecerlo y posibilitar un mejor desempefio.

Entre las dificultades que afronta, podemos mencionar su dependencia de la estructura de la
Procuraduria General de la Republica, misma que, en nuestra opinién, se erige como un serio
obstaculo para alcanzar los objetivos trazados.

Por otra parte, la atribucion que faculta al titular del ejecutivo federal para nombrar al o a la
responsable de la Fepade, elimina considerablemente el margen de maniobra que dicho funcionario
pudiera tener en sus tareas.

Como en muchos otros temas que merecen una revision, consideramos que la Fepade requiere de
una imprescindible autonomia que le permita tomar distancia con respecto a supuestas lealtades
malentendidas provenientes de su actual origen.

La subordinacion que el titular de la Fepade guarda con respecto al procurador general de la
Republica, quien a su vez es nombrado por el presidente de la Republica, genera fundadas dudas
acerca del comportamiento seguido en el desarrollo de sus actividades.

Por ello, consideramos impostergable que se le confiera una plena autonomia al Ministerio Publico,
figura a la que responde el actual responsable de la Fepade. De esta forma, y mediante mecanismos
como el que su nombramiento recaiga en la CAmara de Diputados, contando para ello con el voto de
las dos terceras partes de los diputados presentes, para desempefiarse en el cargo durante un periodo
de siete afios, a fin de alcanzar los objetivos de independencia en su actuacion.

En este marco, la libertad de accion debe avanzar tanto en el aspecto técnico para conocer, integrar
y resolver las averiguaciones previas relacionadas con delitos electorales, ademas de contar con una
autonomia presupuestal plasmada en el Presupuesto de Egresos de la Federacion.

También se requiere incorporar a su titular como sujeto al juicio politico, tal como lo establece, para
otros servidores publicos, el articulo 110 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

Fundamento legal
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La presente iniciativa se presenta con fundamento en lo dispuesto en los articulos 71, fraccion I, de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y 77 y 78 del Reglamento de la Camara
de Diputados.

Ordenamientos a modificar

Por lo antes expuesto, someto a consideracion de esta soberania la siguiente iniciativa de ley con
proyecto de decreto por el que se reforman los articulos 74, fraccion VII, 110 y 111, a efecto de que
la Céamara de Diputados designe al titular de la Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos
Electorales (Fepade).

Texto normativo propuesto

Articulo Primero. Se reforma la fraccion VII; del articulo 74 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos para quedar como sigue:

Articulo 74. Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados:
l.LaVl. ..

VII. Designar al titular de la Fiscalia Especializada para la Atencién de Delitos Electorales,
con la mayoria de las dos terceras partes de los diputados presentes por un periodo de siete
afos.

VIII. Las demas que le confiere expresamente esta Constitucion.

Articulo Segundo. Se reforma el primer parrafo del articulo 110 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos para quedar como sigue:

Articulo 110. Podran ser sujetos de juicio politico los senadores y diputados al Congreso de la
Unién, los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, los consejeros de la Judicatura
Federal, los secretarios de Despacho, los diputados a la Asamblea del Distrito Federal, el jefe de
gobierno del Distrito Federal, el procurador general de la Republica, el fiscal especializado para la
Atencion de Delitos Electorales, el procurador general de Justicia del Distrito Federal, los
magistrados de Circuito y jueces de Distrito, los magistrados y jueces del fuero comun del Distrito
Federal, los Consejeros de la Judicatura del Distrito Federal, el consejero presidente, los consejeros
electorales y el secretario ejecutivo del Instituto Federal Electoral, los magistrados del Tribunal
Electoral, los directores generales y sus equivalentes de los organismos descentralizados, empresas
de participacion estatal mayoritaria, sociedades y asociaciones asimiladas a éstas y fideicomisos
publicos.

Los gobernadores de los estados, diputados locales, magistrados de los Tribunales Superiores de
Justicia...

Articulo Tercero. Se reforma el primer parrafo del articulo 111 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos para quedar como sigue:

Articulo 111. Para proceder penalmente contra los diputados y senadores al Congreso de la Union,
los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, los magistrados de la Sala Superior del
Tribunal Electoral, los consejeros de la Judicatura Federal, los secretarios de Despacho, los
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diputados a la Asamblea del Distrito Federal, el jefe de gobierno del Distrito Federal, el procurador
general de la Republica, el fiscal especializado para la Atencion de Delitos Electorales, y el
procurador general de Justicia del Distrito Federal, asi como el consejero presidente y los
consejeros electorales del Consejo General del Instituto Federal Electoral, por la comision de delitos
durante el tiempo de su encargo, la Camara de Diputados declarara por mayoria absoluta de sus
miembros presentes en sesion, si ha o no lugar a proceder contra el inculpado.

Transitorio

Articulo Unico. El presente decreto entrara en vigor el dia siguiente al de su publicacion en el
Diario Oficial de la Federacion.

Palacio Legislativo de San L&zaro, 9 de febrero de 2012.

Diputado Pedro Jiménez Ledn (rabrica)
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111

QUE REFORMA, ADICIONA Y DEROGA DIVERSAS DISPOSICIONES DE LA CONSTITUCION
PoLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, A CARGO DEL DIPUTADO JOSE RICARDO
LOPEZ PESCADOR, DEL GRUPO PARLAMENTARIO DEL PRI

José Ricardo Loépez Pescador, diputado del Grupo Parlamentario del Partido Revolucionario
Institucional de la LXI Legislatura del honorable Congreso de la Unién, con fundamento en lo
dispuesto en los articulos 71, fraccion 11, 72 y 135 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, asi como en los articulos 60., fraccién I, 77, 78, 182 y demas relativos del Reglamento
de la honorable Camara de Diputados, somete a consideracion del pleno de la honorable Camara de
Diputados la presente iniciativa con proyecto de decreto por el que se reforman, adicionan y
derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, con la
finalidad de proponer un nuevo disefio institucional para la organizacion del Poder Judicial de la
Federacion, conforme a la siguiente

Exposicion de Motivos

La inseguridad que priva en nuestro pais, derivada de la accién mas decidida de la delincuencia
organizada para disputar territorios e imponer su voluntad por encima del estado de derecho,
desafia, no s6lo a la organizacion politica estatal, sino a la sociedad misma. El avance de los grupos
delictivos ha puesto de manifiesto la red de complicidades que existe entre personas que tienen
encomendada una funcién pablica y los integrantes de la delincuencia organizada.

Esa connivencia hace ineficaz el aparato de seguridad nacional, asi como las politicas pablicas para
mejorar las areas de procuracion e imparticion de justicia. El propio presidente de la Republica ha
denunciado publicamente la ineficacia del sistema judicial en nuestro pais, y la vulnerabilidad de
los cuerpos encargados de la procuracion de justicia.

Las reformas aprobadas en materia penal, cuya implementacion se encuentra en proceso, mediante
la cual se implanté en México un nuevo sistema de enjuiciamiento e incorpora los juicios orales, asi
como la mas reciente accion ciudadana que pretende enfatizar sobre la necesidad de videograbar los
procesos penales, a partir de la exhibicion del documental denominado Presunto culpable , son
medidas buenas y deseables, pero insuficientes, por estar referidas a un &mbito limitado del grave
problema, méas amplio y complejo de la justicia mexicana que, sin duda, se extiende a todos los
procedimientos judiciales de las diversas ramas del derecho.

Por esa razon, se requiere de la participacion decidida e imaginativa de todos los sectores de la
sociedad mexicana, para disefiar propuestas con una incidencia transversal que modifique
radicalmente nuestro sistema de administracién de justicia, en todos los aspectos que resulta
deseable y necesario mejorar, sin desatender las précticas positivas que han probado su eficacia.
Esta propuesta de reforma constitucional se inscribe en ese contexto, toda vez que pretende ser el
sustento de una verdadera politica publica que modifique la estructura organica del Poder Judicial
de la Federacion, con tres objetivos centrales: 1. Hacer viable la independencia a los jueces, incluso
respecto de entes del propio sistema judicial, evitando la determinacion politica y subjetiva que
impera en el nombramiento y promocioén de los servidores del Poder Judicial; 2. Separar de manera
definitiva y sin excepciones de ninguna indole las funciones jurisdiccionales de las relativa a la
administracion y gobierno de la organizacion judicial que desafortunadamente en el Poder Judicial
Federal de México contintdan desempefiandose por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
(SCIN), circunstancia que pone en una situacion muy vulnerable a los sefiores ministros, en la
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medida en que cualquier error, o alguna decisién que se estime inoportuna, en la administracion de
recursos publicos podria utilizarse como medida de presion, por los factores reales de poder para
orientar la resolucion tendenciosa en casos dificiles y sujetos a interpretacion, ademas del natural
conflicto de intereses que se generan con esa funcion no jurisdiccional; y 3. Otorgar al Consejo de
la Judicatura Federal funciones para que administre el Estatuto del Ministerio Publico, medida que
en forma gradual conducirg, sin duda, a la autonomia de esa institucion, por un medio institucional
Yy Seguro.

Las vertientes de la reforma se fundan en la experiencia de la consolidacion de los Consejos de la
Magistratura y de la Judicatura que sin restricciones o limitaciones se han implantado, con gran
conviccion politica y vision de estado, respetandoles la independencia y autonomia que requieren,
en paises pertenecientes al mismo sistema que el nuestro, donde han dado magnificos resultados y
han contribuido como en el caso italiano a minar los indices de corrupcion y el restablecimiento de
la paz social y del estado de derecho, opacando la accién de las mafias y fincando las
responsabilidades a los servidores publicos, sin distincion alguna.

La iniciativa propone reformar los articulos 94, 97, 99, 100 y 102 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. El articulo 94, con la finalidad de eliminar la excepcién de que el
Consejo de la Judicatura Federal asuma las funciones de administracion, vigilancia y disciplina en
el &mbito, respecto de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion. Esta extrafia excepcion es tipica
de México, por eso se propone derogarla, con la finalidad de que el consejo asuma en plenitud las
funciones no jurisdiccionales del Poder Judicial de la Federacion.

El dltimo pérrafo del articulo 97 debe modificarse para precisar que los magistrados de circuito y
los jueces de distrito deberan protestar el desempefio de su encargo, en los términos exigidos por la
Constitucion, exclusivamente ante el Consejo de la Judicatura, derogadndose la obligacién de hacerlo
ante la SCIN , formalismo mediante el cual se acentla la visién de dependencia de los jueces
respecto de la SCJIN, cuando de manera practica debe protestarse el cargo, ante la autoridad que
tiene la facultad exclusiva para designar a esos servidores judiciales.

Se propone modificar los parrafos segundo, décimo y undécimo del articulo 99 con la finalidad de
reconocer las facultades que debe tener el Consejo de la Judicatura Federal en materia de
administracion, vigilancia, disciplina y presupuestales del Tribunal Electoral del Poder Judicial de
la Federacion, derogando las que dan sustento y otorgan esas facultades a la Comisién Especial de
Integracién Mixta, donde se reconoce participacion a dos magistrados de la sala superior de ese
tribunal, uno de ellos, el presidente, quien asumia ademas la presidencia de dicha comision.
Asimismo, se propone modificar el sistema de eleccion de los magistrados electorales que integran
las salas regionales, para que los designe, mediante procedimientos objetivos, imparciales y
transparentes el Consejo de la Judicatura Federal, eliminando la participacion de los 6rganos
politicos que actualmente concurren para su designacion, es decir el presidente de la Republica y el
Senado de la Republica.

La iniciativa que someto a consideracion de esta soberania, propone una reforma profunda del
articulo 100 de la Constitucién, que afecta a los parrafos, primero, segundo, cuarto, quinto, séptimo,
octavo y décimo, con la finalidad de cambiar la naturaleza juridica del consejo por el de un
organismo publico autonomo, el cual asumird las funciones no jurisdiccionales de los tribunales, en
forma auténoma e independiente de las atribuciones jurisdiccionales exclusivas de los jueces,
ademas, la autonomia planteada permitira al consejo administrar el Estatuto del Ministerio Pablico,
evitando el posible conflicto de intereses, entre las funciones ministeriales de investigacion o de
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parte acusatoria en los procesos, que la representacion social asume, y las propiamente
jurisdiccionales.

Para que el renovado Consejo de la Judicatura Federal cumpla con las nuevas atribuciones que se le
otorgan, se propone modificar su composicion y estructura. De esta forma se plantea que el consejo
se integre por once consejeros, uno de ellos los presidird, por periodos de dos afios. El 6rgano
contara con dos secciones, una para atender las funciones no jurisdiccionales del Poder Judicial y la
otra para administrar el Estatuto del Ministerio Publico. El presidente del consejo, quien en
términos que establezca la ley tendra la representacion del mismo vy dirigira las sesiones del pleno,
no integrara seccion.

Asimismo, se propone que de los once consejeros seis, es decir, la mayoria, provengan de la rama
judicial, dos designados por el Ejecutivo federal y tres por el Senado de la Republica, los
designados por estos 6rganos de representacion popular, deben provenir preferentemente de la
actividad profesional independiente, de la academia y del servicio publico no judicial, para cumplir
con el propdsito de evitar la toma de decisiones con vision parcial. Se incorpora un novedoso
sistema de eleccion de los consejeros provenientes del ambito judicial, mediante la eleccion por
lista, prohibiendo la propaganda, campafias o cualquier acto de proselitismo, sancionandose con la
pérdida permanente a ser electo para ese encargo a quienes infrinjan dicha prohibicién. Los
electores conformaran un Colegio Electoral de Juzgadores Federales, al que concurriran en forma
individual los sefiores ministros, magistrados y jueces de distrito, en circunstancias de igualdad,
para elegir y ser electos consejeros. Los procedimientos electorales y la conformacién de los
organos electorales, incluyendo la comisién encargada de vigilar, declarar resultados y resolver
impugnaciones, estaran regulados por la ley, apegandose a los principios enunciados. Esta forma de
eleccion que impide la politizacién de los procesos, pero garantiza que el 6rgano encargado del
estatuto de los jueces y ministerio publico no esté sujeto a una decision autoritaria, ni obedezca a
grupo de poder alguno, le permitird actuar en sus decisiones de manera imparcial y permeara a todo
el sistema, concretandose la posibilidad de que los servidores pablicos que tienen encomendadas
labores de procuracion y administracion de justicia sean personas con verdadera vocacion, con el
perfil y la capacitacién adecuada, para aplicar invariablemente el contenido de la norma juridica.

Por otra parte, se reconoce al consejo la facultad para emitir acuerdos generales que s6lo seran
impugnados por las partes a quienes les cause un agravio, ante la SCIN. De igual forma, se elimina
la potestad de la SCJIN para dictar los lineamientos que debe acatar el consejo para emitir acuerdos
en el ambito de su competencia. Se deja como potestativa la atribucion del consejo para recabar
opinién de la SCIN o del procurador general de la Republica, sin que sea vinculatoria, en la emision
de acuerdos generales, con la finalidad de respetar el grado de autonomia constitucional que se
otorga al organismo.

Finalmente se plantea dar un paso inicial en un proceso que podria ser gradual, para que en el
ambito de una institucion consolidada, como lo es el Consejo de la Judicatura Federal, se administre
fuera del &mbito del Poder Ejecutivo el Estatuto del Ministerio Publico, por primera vez, después de
la emision de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, lo que redundara en una
autonomia, especializacion y posibilidad de una carrera ministerial que pudiere alternarse con la
judicial, por eso se establece la atribucion correspondiente del consejo en el articulo 102 del texto
fundamental.

Las propuestas que someto a su consideracion trastocan de manera radical el modelo institucional
de organizacion judicial, pero resulta una medida necesaria, para ubicar la accién legislativa a la
altura de las circunstancias que exige nuestro pais, no olvidemos que estamos en una situacion de
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emergencia y no podemos darnos el lujo de seguir esperando el transcurso del tiempo para tomar las
determinaciones que nos corresponde, y nos exigen las nuevas generaciones, por encima de los
privilegios de la jerarquia judicial, pues el modelo actual fue rebasado en varios de sus
componentes, y por ello solicito iniciar el didlogo constructivo que genere los concesos en torno a la
reforma constitucional contenida en la presente iniciativa.

Por lo anteriormente expuesto y con fundamento en las disposiciones invocadas en el proemio,
someto a la consideracion del pleno de la Camara de Diputados del honorable Congreso de la
Union, el siguiente proyecto de

Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversos articulos de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Articulo Unico. Se reforman, adicionan y derogan los articulos 94, 97, 99, 100 y 102 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para quedar como sigue:

Articulo 94. ...

La administracion, vigilancia y disciplina del Poder Judicial de la Federacién estaran a cargo
del Consejo de la Judicatura Federal en los términos que, conforme a las bases que sefiala esta
Constitucion, establezcan las leyes.

Articulo 97. ...

Los magistrados de circuito y los jueces de distrito protestaran ante el Consejo de la Judicatura
Federal.

Articulo 99. ...

Para el ejercicio de sus atribuciones, el tribunal funcionara en forma permanente con una sala
superior y salas regionales; sus sesiones de resolucidn seran pablicas, en los términos que determine
la ley. Contard con el personal juridico y administrativo necesario para su adecuado
funcionamiento, conforme a la autorizacion del Consejo de la Judicatura Federal.
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1. ...

V...

V...

V1. El Consejo de la Judicatura Federal resolvera los conflictos o diferencias laborales entre el
Tribunal Electoral y sus servidores, en los términos que establezca la ley.

VILI. ...

VIILI. ...

IX. ..

La administracién, vigilancia y disciplina en el Tribunal Electoral corresponderéan, al
Consejo de la Judicatura Federal. El presupuesto del tribunal sera preparado por el citado
consejo que lo integrara al proyecto de Presupuesto del Poder Judicial de la Federacion. El
tribunal expedird su reglamento interno y los acuerdos generales para su adecuado
funcionamiento.

Los magistrados electorales que integren la sala superior seran elegidos por el voto de las dos
terceras partes de los miembros presentes de la Camara de Senadores a propuesta de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion. Los magistrados electorales que integren las salas regionales
serdn designados por el Consejo de la Judicatura Federal, siguiendo el mismo
procedimiento para el nombramiento de los magistrados de circuito del Poder Judicial de
la Federacion. La eleccion de quienes las integren sera escalonada, conforme a las reglas y al
procedimiento que sefiale la ley.

Articulo 100. El Consejo de la Judicatura Federal ser4 un organismo publico autbnomo con
independencia de gestion y presupuestaria, dotado de personalidad juridica y patrimonio
propios.

El consejo se integrard por once miembros; seis consejeros provenientes del Poder Judicial de la
Federacion, electos por el Colegio Electoral de Juzgadores Federales, 6rgano que estara
integrado por la totalidad de los sefiores ministros, magistrados y jueces, quienes concurriran
individualmente y sin diferencia tendran derecho a un voto. La eleccién de los consejeros se
realizara mediante la votacion por listas, quedando estrictamente prohibido cualquier acto de
proselitismo, campafia o difusién, por parte de los juzgadores con posibilidad de ser electos
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consejeros, sancionandose a los infractores con la inhabilitacibn permanente para ser
considerado a ese cargo. La ley organica establecera los requisitos de elegibilidad, regulara el
procedimiento de elecciéon, asi como la conformacion administrativa y competencia del
Colegio Electoral de Juzgadores Federales y de los 6rganos encargados de vigilar, declarar los
resultados y resolver las impugnaciones del proceso de eleccion de los consejeros provenientes
del Poder Judicial de la Federacion. Los otros cinco consejeros seran designados dos por el
presidente de la Republica y tres por el Senado de la Republica, de profesionistas
independientes, académicos o servidores publicos que no provengan de la carrera judicial o de
las areas de procuracion de justicia. El primer dia habil de cada dos afios, el pleno del consejo
elegira de entre sus miembros al consejero presidente.

El Consejo funcionara en pleno o en comisiones. El pleno resolvera sobre la designacion,
adscripcion, ratificacion y remocién de magistrados, jueces y agentes de ministerio publico
federal , asi como de los demas asuntos que la ley determine. Se conformaran dos secciones
compuesta por 5 consejeros, una encargada del estatuto judicial y la otra del Estatuto del
Ministerio Publico, alternandose el 1 de enero de cada afio los integrantes de las secciones; el
presidente del Consejo de la Judicatura Federal no integrard ninguna de las secciones. Los
consejeros, con independencia de la seccién a la que se les adscriba, deberan participar en las
comisiones del consejo.

Los consejeros duraran cinco afios en su cargo, seran substituidos de manera escalonada, y no
podran ser nombrados para un nuevo periodo.

La ley establecera las bases para la formacién y actualizaciéon de funcionarios, asi como para el
desarrollo de la carrera judicial y del Ministerio Pablico, las cuales se regiran por los principios
de excelencia, objetividad, imparcialidad, profesionalismo e independencia.

De conformidad con lo que establezca la ley, el consejo estara facultado para expedir acuerdos
generales para el adecuado ejercicio de sus funciones. El consejo podré solicitar a la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién y al procurador general de la Republica, opinion para expedir
los acuerdos generales que considere necesarios para asegurar un adecuado ejercicio de la
funcion jurisdiccional federal y del Estatuto del Ministerio Publico. La ley establecerd los
términos y procedimientos para impugnar, por parte de los afectados, mediante recurso de
revision los referidos acuerdos ante el pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
mismos que podran inaplicarse a los recurrentes cuando se haya decretado su invalidez, por
mayoria de cuando menos ocho votos de los sefiores ministros.

El Consejo elaborard el presupuesto del Poder Judicial de la Federacion, incluyendo el de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion y del Ministerio Pablico de la Federacién. El presupuesto asi elaborado sera remitido
por el presidente del Consejo de la Judicatura para su inclusién en el proyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion. La administracién de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
corresponderd al Consejo de la Judicatura Federal .
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Articulo 102.

A. La ley organizara el Ministerio Publico de la Federacion, cuyos agentes seran nombrados y
removidos por el Consejo de la Judicatura Federal, de conformidad con el estatuto que
establezca la ley respectiva. EI Ministerio Publico de la Federacion estard presidido por un
procurador general de la Republica, designado por el titular del Ejecutivo federal con ratificacion
del Senado o, en sus recesos, de la Comision Permanente. Para ser procurador se requiere: ser
ciudadano mexicano por nacimiento; tener cuando menos treinta y cinco afios cumplidos el dia de la
designacion; contar con antigliedad minima de diez afios, con titulo profesional de licenciado en
derecho; gozar de buena reputacion, y no haber sido condenado por delito doloso. El procurador
podra ser removido libremente por el Ejecutivo.

Transitorios

Primero. El presente decreto entrara en vigor el dia siguiente al de su publicacién en el Diario
Oficial de la Federacion.

Segundo. Los consejeros que estan en funciones las concluiran, segun el periodo para el que fueron
electos, con excepcion del presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién que dejara su
funcidn de presidente del consejo al momento en que se integre el nuevo Consejo de la Judicatura
Federal. Para complementar la nueva integracion, los 6rganos encargados de elegir o designar lo
haran en un plazo de sesenta dias a partir de que entre en vigor la reforma de la Ley Organica del
Poder Judicial de la Federacién y de la Procuraduria General de la Republica, para incorporar las
reformas contenidas en el presente decreto.

Tercero. El legislador ordinario debera realizar la reforma legal para incorporar el contenido del
presente decreto, dentro del improrrogable plazo de sesenta dias posteriores a la entrada en vigor de
éste instrumento.

Cuarto. La alternancia de los consejeros en las secciones en que se divide a que se refiere el cuarto
parrafo del articulo 100 del texto reformado de la Constitucion, se realizara a partir del primer dia
del afio calendario del que entre en funciones el nuevo Consejo de la Judicatura, siempre que se
hubieren tenido, en esa primera ocasion, una adscripcion minima de seis meses en las secciones,
antes de la fecha de cambio, de lo contrario por Unica ocasion para regularizar esa circunstancia, se
prorrogara por el periodo del afio calendario siguiente a la adscripcion en las secciones.
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Quinto. La transferencia de los recursos materiales, financieros y presupuestarios, asi como la
reasignacion de los servidores publicos en términos de la presente reforma se realizara sesenta dias
después de la entrada en vigor de la reforma legislativa sefialada en los articulos segundo y tercero
transitorios.

Palacio Legislativo de San Lazaro, a 9 de febrero de 2012.

Diputado José Ricardo Lopez Pescador (rabrica)
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QUE REFORMA LOS ARTICULOS 73, 74 Y 79 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS, A CARGO DE LOS DIPUTADOS FRANCISCO JOSE ROJAS GUTIERREZ, JOSE
RAMON MARTEL LOPEZ, CESAR AUGUSTO SANTIAGO RAMIREZ, CARLOS FLORES RICO,
OSCAR GUILLERMO LEVIN COPPEL E INTEGRANTES DEL GRUPO PARLAMENTARIO DEL PRI

Los diputados, Francisco Rojas Gutiérrez, Jos¢é Ramon Martel Ldpez, Cesar Augusto Santiago
Ramirez, Carlos Flores Rico y Oscar Levin Coppel y demas integrantes del Grupo Parlamentario
del Partido Revolucionario Institucional, en la LXI Legislatura de la Camara de Diputados del
honorable Congreso de la Unién, con fundamento en lo establecido en los articulos 71, fraccion I, y
72 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 77 y 78 del Reglamento de la
Camara de Diputados del honorable Congreso de la Unidn, presentamos a esta soberania la
iniciativa con proyecto de decreto que reforman los parrafos primero, segundo, tercero y cuarto de
la fraccion VI del articulo 74; segundo y quinto de la fraccion | y primero, segundo, tercero, quinto
y séptimo de la fraccién Il y tercero de la fraccion IV del articulo 79 y se adicionan la fraccién
XXVII-B al articulo 73, los péarrafos tercero, cuarto y quinto, del articulo 79, todos de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, al tenor de la siguiente

Exposicion de Motivos

Las reformas constitucionales que crearon a la entidad de fiscalizacion superior de la federacion del
30 de julio de 1999, las posteriores del 7 de mayo de 2008 y la expedicion de Ley de Fiscalizacion y
Rendicion de Cuentas de la Federacion el 29 de mayo de 2009, caracterizaron a la Auditoria
Superior de la Federacion como un érgano de apoyo del Poder Legislativo, dotado de las
atribuciones necesarias para verificar e informar a la Cdmara de Diputados y a los ciudadanos,
respecto de la razonabilidad de la cuenta publica y la medida en que los programas y las acciones de
gobierno cumplen su cometido social, asi como las irregularidades y falta de probidad o
transparencia en la gestion publica.

En el cumplimiento de sus funciones, la Auditoria Superior de la Federacién ha podido acumular
experiencias que le permiten identificar ciertas deficiencias normativas que dificultan, en mayor o
menor medida, su desempefio y el cumplimiento de sus fines. Se han identificado posibles mejoras
operativas que, a través de planteamientos concretos contribuyen a la construccién de un marco
juridico méas completo, para reducir los espacios de opacidad y de introducir mejores modelos de
transparencia en la rendicidn de cuentas, a partir del presupuesto de que los esquemas de revision y
fiscalizacion son siempre mejorables.

Los diputados que hemos asumido el compromiso para consolidar una cultura de la transparencia y
rendicién de cuentas, nos ocupamos de mantener un contacto permanente con la ciudadania, con las
instituciones académicas y organizaciones civiles especializados en los temas de fiscalizacion, asi
como con los servidores publicos de la Auditoria Superior de la Federacion para que, en nuestro
caracter de representantes populares con derecho a iniciativa legislativa, plasmemos en propuestas
normativas las posibles soluciones a las inquietudes planteadas que consideramos relevantes para
mejorar nuestro marco normativo en la materia. Por tratarse de una inquietud que comparte un gran
namero de legisladores, sabemos que son diversas las iniciativas ya presentadas por distintos
diputados para hacer més eficaz y eficiente la operacion de la Auditoria Superior de la Federacion.
Al igual que ellos, estamos convencidos de que esta labor debe ser una tarea permanente y conjunta,
por lo que con esta iniciativa buscamos una vez mas integrar anteriores propuestas con otras nuevas



Gaceta Parlamentaria, afio XV, numero 3347-1V, jueves 9 de febrero de 2012

gue ahora sometemos a consideracidn de esta Soberania, como un esfuerzo para sistematizar los
contenidos normativos propuestos y consolidar un esquema normativo mas completo.

En términos generales, la iniciativa que se presenta se dirige a: constitucionalizar un sistema
nacional de fiscalizacion; introducir precisiones en materia de auditorias y las acciones que de ellas
derivan; modificar las fechas para la entrega de la cuenta publica y el inicio de la fiscalizacion; la
posibilidad de llevar a cabo revisiones y evaluaciones preliminares; establecer una fiscalizacion
directa en los supuestos de situaciones excepcionales y, finalmente, a introducir un nuevo esquema
de informacidn para que la Auditoria Superior de la Federacidn proporcione de manera oportuna a
la Camara de Diputados, los insumos necesarios para la revisiéon de la Cuenta Publica, y a facultar a
la Auditoria Superior de la Federacion a fiscalizar los esquemas de inversion de coparticipacion
publico privadas, conforme a lo que a continuacion se expone:

El sistema nacional de fiscalizacion es concebido como una respuesta a las demandas de la sociedad
para que se realice una labor efectiva en materia de fiscalizacién de los recursos publicos que
manejan en los tres 6rdenes de gobierno. En este escenario, la Auditoria Superior de la Federacion
propuso la creacion de un sistema nacional de fiscalizacion.

El sistema nacional de fiscalizacion implica una coordinacion de acciones por parte de todos los
organos que llevan a cabo labores de fiscalizacion en el pais, con el propdésito de generar
condiciones que permitan un mayor alcance en las revisiones, asi como para evitar duplicidades y
omisiones. Esto solo serd posible si hay un intercambio efectivo de informacién, una homologacion
en la manera de planear, ejecutar y reportar los trabajos de auditorias, y un compromiso y
obligacion de las partes por cumplir con los deberes que se derivan de este sistema. Para la
consecucién de los objetivos planteados, se considera necesario establecer la facultad del Congreso
de la Unién, para legislar sobre la materia, mediante la adicion de la fraccion XXVII1-B al articulo
73.

En materia de auditorias, consideramos en primer término que la entidad de fiscalizacion, no solo
debe limitarse a verificar que los programas a cargo de las entidades fiscalizadas cumplan con los
objetivos sefialados en los planes y programas correspondientes, sino también con las metas
propuestas en esos instrumentos de planeacion. Si se tiene en cuenta que las metas son los procesos
que se deben sequir y terminar para poder llegar al objetivo, resulta evidente que para verificar el
cumplimiento del objetivo, es condicién necesaria verificar previamente el cumplimiento de las
metas. Aunado a lo anterior, la revision de las metas permite identificar aspectos mas puntuales asi
como realizar andlisis mas completos en aras de mejores auditorias. ES por eso que se plantea
adicionar al primer parrafo de la fraccion VI del articulo 74, la facultad de la Auditoria Superior de
la Federacién para que de manera expresa quede la evaluacion de las metas, en términos de sus
indicadores estratégicos.

Por lo que hace a las acciones que la Auditoria Superior de la Federacion puede emitir como
consecuencia de la realizacion de las denominadas auditorias sobre el desempefio, cabe sefialar que
en los términos en los que se encuentra redactado actualmente el segundo parrafo de la fraccion VI
del articulo 74, dicha entidad de fiscalizacion solo puede emitir las recomendaciones para la mejora
del desempefio, mismas que carecen de fuerza vinculativa para la entidad fiscalizada. La realizacion
de este tipo de auditorias, ha puesto en evidencia que ante la aparicién de hallazgos que pudieran
acarrear responsabilidades por la comision de irregularidades por parte de los servidores publicos
involucrados, las areas auditoras no cuentan con facultades para emitir otro tipo de acciones, como
la formulacion de pliegos de observaciones o de promociones de responsabilidad administrativa,
necesarias para instaurar, en su caso, los procedimientos correspondientes para fincar a dichos
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servidores publicos las responsabilidades que se les imputen. Operativamente, la Auditoria Superior
de la Federacidn, frente a hallazgos detectados en ese tipo de auditorias, debe realizar una nueva
auditoria, ahora de naturaleza financiera o de la naturaleza que corresponda, para poder formular
acciones vinculantes para los servidores publicos y estar en posibilidad de fincar las
responsabilidades de que se trate. En este contexto, limitar la actuacion de la Auditoria Superior de
la Federacién a la mera emision de recomendaciones para la mejora en el desempefio de los
programas, en las auditorias para verificar el cumplimiento de los objetivos de los programas, es
duplicar funciones y desaprovechar la posibilidad de que la entidad de fiscalizacion pueda,
mediante el ejercicio de las demas acciones, lograr mejores resultados en su labor de fiscalizacion,
razén por la que se propone reformar el parrafo sefialado, para facultar a la entidad de fiscalizacion
a emitir las recomendaciones y acciones que procedan conforme a las disposiciones juridicas
aplicables, como en el resto de las auditorias que se practican.

Como quedd apuntado, otro de los temas materia de esta iniciativa es el ajuste de los plazos
seflalados tanto para la presentacion de la Cuenta Pablica por parte del Ejecutivo Federal, como
para la entrega de los informes que debe efectuar la Auditoria Superior de la Federacion a la
Camara de Diputados, especialmente para estar en posibilidad de presentar un Informe General
Ejecutivo, en el mismo afio en que se presenta la Cuenta Publica. En este contexto, resulta necesario
anticipar el plazo para la presentacién de la Cuenta Publica a la Camara de Diputados al dltimo dia
habil de febrero, por lo que se propone modificar el tercer parrafo de la fraccion VI del articulo 74.
En congruencia con este cambio, se prevé que la administracién publica adecue sus actividades de
manera gradual para cumplir con esta obligacion, por lo que se debera establecer en las
disposiciones transitorias que la Cuenta Publica 2012 se debera de entregar a mas tardar el dia 31 de
marzo de 2013 y la Cuenta Publica 2013 a mas tardar el ultimo dia habil de febrero de 2014.

En cuanto al nuevo esquema de informacion para que la Auditoria Superior de la Federacion
proporcione de manera oportuna a la Cdmara de Diputados los insumos necesarios para la revision
de la Cuenta Publica, se propone diferenciar dos clases de informes: los Informes Individuales y el
Informe General Ejecutivo del Resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica.
Aquéllos se refieren al resultado de la fiscalizacion de la Cuenta Publica de las auditorias que se
vayan practicando a cada una de las entidades fiscalizadas y que se irian entregando a la Camara de
Diputados de manera individual, conforme se vayan concluyendo las auditorias, con el propdésito de
que tanto la Camara de Diputados como la sociedad en general conozcan de manera oportuna la
informacidn correspondiente a los resultados de la fiscalizacion y sin perjuicio de la obligacién de
entregar un Informe General Ejecutivo del Resultado de la Fiscalizacién Superior de la Cuenta
Pablica en la fecha sefialada constitucionalmente y conforme a las particularidades que se
establezcan en la legislacion secundaria. Con este nuevo esquema, la informacion no solo se hara
llegar a la Camara de Diputados de manera inmediata, sino que posibilitara efectuar un analisis mas
a fondo de la informacidn, necesarios para la adecuada toma de decisiones.

En este contexto, el Informe General Ejecutivo del Resultado de la Fiscalizacion Superior de la
Cuenta Publica se presenta como el documento final que contiene la sintesis de los resultados de
fiscalizacion, con lo que se satisfacen las expectativas de los diputados para contar con un
instrumento integral; su entrega debera realizarse a mas tardar el 31 de octubre, situacién que sélo
es viable si se establece que las auditorias puedan iniciarse a partir del 1 de enero siguiente al cierre
del ejercicio.

Como parte de este nuevo mecanismo, serd necesario establecer que a partir de la notificacion de
los informes individuales a las entidades fiscalizadas, correra el término de hasta treinta dias habiles
para que presenten la informacién y realicen las consideraciones que estimen pertinentes para
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atender las recomendaciones y acciones promovidas. Para todo ello, se propone reformar la parte
final del tercer parrafo de la fraccion VI del articulo 74, el cuarto parrafo de la fraccion VI del
articulo 74 y los parrafos primero, segundo, tercero y séptimo de la fraccion Il del articulo 79, asi
como adicionar un tercer parrafo al articulo 79 todos de nuestra Constitucion. Cabe sefialar que esta
Gltima adicién, tiene también el propdsito de que la Camara de Diputados cuente con informacion
necesaria para la aprobacion del Presupuesto de Egresos de la Federacion del afio siguiente,
situacion que solo es factible, si la fiscalizacion de los recursos federales puede iniciarse desde el
primer dia habil del afio siguiente al cierre del ejercicio fiscal, con lo que también se vera
incrementada la capacidad auditora de la entidad de fiscalizacion.

Tal como qued6 apuntado, otro de los aspectos que aborda la presente iniciativa es el relativo a la
planeacién de las auditorias. Esta actividad es, sin lugar a dudas, fundamental para la revision de la
Cuenta Publica. Al respecto cabe sefialar que una de las fortalezas de la Auditoria Superior de la
Federacion es que cuenta con la certificacion de los procesos de Planeacion y Desarrollo de
Auditorias. En este escenario, para mantener esta fortaleza asi como para estar en posibilidad de
contar oportunamente con los elementos necesarios para llevar a cabo una adecuada planeacién, se
propone que esa entidad de fiscalizacion cuente con la facultad para realizar revisiones preliminares
y solicitar a las entidades fiscalizadas la informacién que considere pertinente del ejercicio en curso.
Es por ello que se sugiere adicionar un cuarto parrafo al articulo 79.

Al lado de esas revisiones preliminares, en la presente iniciativa se propone que a los informes
trimestrales que el Poder Ejecutivo debe entregar al Congreso de la Union, la Auditoria Superior
de la Federacion pueda realizar evaluaciones preliminares y emitir, si ese fuera el caso,
recomendaciones preventivas, para lo cual contard con facultades para solicitar la informacion
necesaria del ejercicio en curso y sin perjuicio de las acciones que en su momento llegue a formular
con motivo del ejercicio de sus facultades de fiscalizacion. Asimismo, se propone incluir la facultad
de la entidad de fiscalizacion superior de la Federacion para llevar a cabo las auditorias o revisiones
en los plazos que, en su caso, establezca el Presupuesto de Egresos de la Federacién o las demas
disposiciones juridicas aplicables, con el objeto de armonizar los tiempos sefialados en ese
presupuesto o las leyes especiales, con este precepto constitucional. Para estos propoésitos, se
adiciona un parrafo quinto al articulo 79.

Como qued6 sefialado anteriormente, también es materia de esta propuesta la regulacién de la
denominada situacion excepcional. Actualmente, la entidad de fiscalizacion tiene la facultad para
solicitar a las entidades fiscalizadas, en los supuestos de las situaciones excepcionales establecidas
en la ley de la materia, que procedan a la revision de los conceptos denunciados para que con base
en ello se rinda un informe especifico a la Camara y, en su caso, se proceda a fincar las
responsabilidades correspondientes. En la practica, estos mecanismos han puesto de manifiesto la
necesidad de modificar este esquema limitado, en el que la informacién que se proporciona se
circunscribe a un informe de la parte denunciada. De ahi la necesidad de introducir un nuevo
mecanismo para que la Auditoria Superior de la Federacion pueda llevar a cabo una fiscalizacion
directa, es decir, sin que se limite a un informe, en los supuestos de una situacién excepcional, con
las salvedades que para tal efecto establezca la ley de la materia y previo examen de ciertos
requisitos para su procedencia, tales como la causacion de un dafio patrimonial que afecte a las
arcas publicas federales, el desvio flagrante de recursos o la afectacion de areas estratégicas o
prioritarias de la economia nacional, para que una vez concluida la revision, la Auditoria Superior
de la Federacion rinda un informe individual a la Camara de Diputados. En consecuencia, se
propone reformar el quinto parrafo de la fraccién I del articulo 79 de la Constitucion.
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Otro aspecto que se propone en la presente iniciativa es que las recomendaciones al desempefio
queden incluidas dentro del concepto genérico de ““recomendaciones” , con el proposito de que las
entidades fiscalizadas no solo deban precisar ante la entidad de fiscalizacion superior de la
Federacidn las mejoras realizadas, sino también las acciones emprendidas para estar en posibilidad
de acreditar la atencién de las mismas. Para tal propdésito se plantea reformar el parrafo quinto de la
fraccion 1l del articulo 79.

Por otra parte, es relevante considerar que con motivo de la expedicion de la nueva Ley de
Asociaciones Publico Privadas, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 16 de enero del
2012, y cuyo objeto es regular los esquemas para el desarrollo de proyectos de asociaciones
publico-privadas, definidos como aquellos que se realicen con cualquier esquema para establecer
una relacion contractual de largo plazo, entre instancias del sector publico y del sector privado, para
la prestacion de servicios al sector publico o al usuario final y en los que se utilice infraestructura
provista total o parcialmente por el sector privado y que empleen recursos federales, es pertinente
establecer con claridad la facultad de la entidad superior de Fiscalizacién, para fiscalizar la
aplicacién de dichos recursos federales, delegando a la legislacion secundaria el desarrollo de las
normas necesarias para este propdésito. En este sentido es menester reformar el segundo parrafo de
la fraccion | del articulo 79.

Finalmente, hemos considerado que un elemento que puede afectar la independencia del titular de la
entidad de fiscalizacion superior de la Federacidn, es la posibilidad de ser nombrado nuevamente
por un periodo de ocho afios. En este sentido, se propone eliminar tal posibilidad, por lo que se
deberda reformar el tercer parrafo de la fraccion 1V del articulo 79.

Por lo expuesto y con fundamento en las disposiciones invocadas en el proemio, sometemos a la
consideracion del pleno de la Camara de Diputados del honorable Congreso de la Unién, el
siguiente proyecto de

Decreto por el que se reforman y adicionan diversos articulos de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos

Articulo Unico. Se reforman los parrafos primero, segundo, tercero y cuarto de la fraccion VI del
articulo 74; segundo y quinto de la fraccion | y primero, segundo, tercero, quinto y séptimo de la
fraccion Il y tercero de la fraccion 1V del articulo 79 y se adicionan la fraccion XXVI11-B al articulo
73, los pérrafos tercero, cuarto y quinto, del articulo 79, todos de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos,, para quedar como sigue:
Articulo 73. El Congreso tiene facultad:

I.a XXVIII. ...

XXVIII-B. Para expedir leyes de caracter general para regular la integracién vy
funcionamiento del Sistema Nacional de Fiscalizacion.

XXIX. y XXX. ...
Articulo 74. Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados:

l.LaVv...
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VI. Revisar la Cuenta Publica del afio anterior, con el objeto de evaluar los resultados de la
gestion financiera, comprobar si se ha ajustado a los criterios sefialados por el Presupuesto y
verificar el cumplimiento de los objetivos y metas contenidos en los programas.

La revision de la Cuenta Publica la realizara la Cdmara de Diputados a través de la entidad de
fiscalizacion superior de la Federacion. Si del examen que ésta realice aparecieran discrepancias
entre las cantidades correspondientes a los ingresos o a los egresos, con relacion a los conceptos
y las partidas respectivas 0 no existiera exactitud o justificacion en los ingresos obtenidos o en
los gastos realizados, se determinaran las responsabilidades de acuerdo con la ley. En el caso de
la revision sobre el cumplimiento de los objetivos y metas de los programas, dicha entidad
podra emitir las recomendaciones y acciones que procedan conforme a las disposiciones
juridicas aplicables.

La Cuenta Puablica del ejercicio fiscal correspondiente debera ser presentada a la Camara de
Diputados a més tardar el Gltimo dia habil del mes de febrero del afio siguiente. Sblo se podra
ampliar el plazo de presentacion en los términos de la fraccion IV, ultimo parrafo, de este
articulo; la prérroga no debera exceder de 30 dias naturales y, en tal supuesto, la entidad de
fiscalizacion superior de la Federacién contara con el mismo tiempo adicional para la
presentacion del Informe General Ejecutivo del Resultado de la Fiscalizacién Superior de la
Cuenta Publica.

La Camara concluira la revision de la Cuenta Publica a mas tardar el 30 de septiembre del afio
siguiente al de su presentacion, con base en el analisis de su contenido y en las conclusiones
técnicas tanto de los informes individuales de auditoria como del Informe General Ejecutivo
del Resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica, a que se refiere el articulo 79
de esta Constitucion, sin menoscabo de que el trdmite de las observaciones, recomendaciones y
acciones promovidas por la entidad de fiscalizacion superior de la Federacion, seguira su curso
en términos de lo dispuesto en dicho articulo.

VII. ...
VIII. ...

Articulo 79. ...

Sin sujecién a los principios de posterioridad y anualidad sefialados en el parrafo anterior, la
entidad de fiscalizacion superior de la Federacion podra iniciar el proceso de fiscalizacién a
partir del primer dia habil del afio siguiente al cierre del ejercicio fiscal.

Asimismo, sin sujecion a los principios de posterioridad y anualidad por lo que corresponde a
los trabajos de planeacion de las auditorias, la entidad de fiscalizacion superior de la
Federacién podra realizar revisiones preliminares y solicitar informacién del ejercicio en

Curso.

De igual forma, la entidad de fiscalizacion superior de la Federacién podra, en su caso,
realizar evaluaciones preliminares a través de los informes trimestrales que el Ejecutivo
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Federal entrega al Congreso de la Unién y solicitar informacion del ejercicio en curso,
pudiendo emitir recomendaciones y sugerencias de caracter preventivo sin perjuicio de sus
facultades de fiscalizacion y de las acciones que le corresponda, en su momento, emitir.
También podra realizar las auditorias o revisiones en los plazos que, en su caso, establezca el
Presupuesto de Egresos de la Federacidn o las demas disposiciones juridicas.

También fiscalizara directamente los recursos federales que administren o ejerzan los estados, los
municipios, el Distrito Federal y los 6rganos politico-administrativos de sus demarcaciones
territoriales, con excepcion de las participaciones federales; asimismo, fiscalizara los recursos
federales que se destinen y se ejerzan por cualquier entidad, persona fisica 0 moral, publica o
privada, con inclusion de los destinados a proyectos de inversion de coparticipacion publico
privada y los transferidos a fideicomisos, mandatos, fondos o cualquier otra figura juridica, de
conformidad con los procedimientos establecidos en las leyes y sin perjuicio de la competencia
de otras autoridades y de los derechos de los usuarios del sistema financiero.

Asimismo, sin sujecién al principio de posterioridad, e n las situaciones excepcionales que
determine la ley, derivado de denuncias, podra previo examen de procedencia, fiscalizar de
manera directa durante el ejercicio fiscal en curso, los conceptos denunciados. La entidad de
fiscalizacion superior de la Federacién rendira un informe individual de auditoria a la Camara
de Diputados y, en su caso, ejercera las acciones a que haya lugar ;

Il. Entregar los informes individuales de auditoria a la Camara de Diputados, conforme
vayan concluyendo las mismas y el Informe General Ejecutivo del Resultado de la
Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica, a la Camara de Diputados a mas tardar el 31 de
octubre del afio en que sea entregada la Cuenta Publica, los cuales se someterdn a la
consideracion del Pleno de dicha Camara y tendran carécter publico. Los informes individuales
de auditoria incluirdn el dictamen de su revisién , asi como también un apartado especifico con
las observaciones de la entidad de fiscalizacién superior de la federacion que incluya una
sintesis de las justificaciones y aclaraciones que, en su caso, las entidades fiscalizadas hayan
presentado sobre las mismas, Unicamente en los casos en donde no se atienda el resultado
observado . El Informe General Ejecutivo del Resultado de la Fiscalizacion Superior de la
Cuenta Puablica contendra los elementos que al efecto establezcan las disposiciones legales
aplicables.

Para tal efecto, de manera previa a la presentacion de los informes individuales de auditoria se
daran a conocer a las entidades fiscalizadas la parte que les corresponda de los resultados de su
revision, a efecto de que éstas presenten las justificaciones y aclaraciones que correspondan, las
cuales deberan ser valoradas por la entidad de fiscalizacion superior de la Federacion para la
elaboracion de los informes individuales de auditoria.

El titular de la entidad de fiscalizacion superior de la Federacion enviara a las entidades
fiscalizadas los informes individuales de auditoria que les corresponda , a mas tardar a los 10
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dias héabiles posteriores a que haya sido entregado el informe individual de auditoria
respectivo a la Camara de Diputados, mismos que contendran las recomendaciones y acciones
gue correspondan para que, en un plazo de hasta 30 dias habiles, presenten la informacion y
realicen las consideraciones que estimen pertinentes, en caso de no hacerlo se haran acreedores a
las sanciones establecidas en Ley. Lo anterior, no aplicara a los pliegos de observaciones y a las
promociones de responsabilidades, las cuales se sujetaran a los procedimientos y términos que
establezca la Ley.

En el caso de las recomendaciones las entidades fiscalizadas deberan precisar ante la entidad de
fiscalizacion superior de la Federacion las mejoras realizadas, las acciones emprendidas o, en su
caso, justificar su improcedencia.

La entidad de fiscalizacion superior de la Federacion debera guardar reserva de sus actuaciones y
observaciones hasta que vaya rindiendo los informes individuales de auditoria a la Camara de
Diputados a que se refiere esta fraccion; la Ley establecera las sanciones aplicables a quienes
infrinjan esta disposicion;

V...

La Camara de Diputados designara al titular de la entidad de fiscalizacion por el voto de las dos
terceras partes de sus miembros presentes. La ley determinard el procedimiento para su
designacion. Dicho titular durard en su encargo ocho afios sin que pueda ser nombrado
nuevamente . Podra ser removido, exclusivamente, por las causas graves que la ley sefiale, con
la misma votacién requerida para su nombramiento, o por las causas y conforme a los
procedimientos previstos en el Titulo Cuarto de esta Constitucion.

V. ..
Articulos Transitorios

Primero. Las presentes reformas y adiciones entraran en vigor a partir del 1 de enero del 2013, para
con ello iniciar la revision de la Cuenta Publica de 2012.

Segundo. El Congreso de la Union deberé adecuar la ley de la materia conforme a lo dispuesto en
este decreto a mas tardar en un plazo de 180 dias habiles a partir de su entrada en vigor.

Tercero. Para dar cumplimiento a lo dispuesto en el tercer parrafo de la fraccion VI del articulo 74,
la Cuenta Publica 2012 se deberé entregar a més tardar el dia 31 de marzo de 2013 y la Cuenta
Publica 2013 a mas tardar el Gltimo dia habil de febrero de 2014.
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Dado en el Palacio Legislativo de San Lazaro, el 9 de febrero de 2012.

Diputados: Francisco Rojas Gutiérrez (rabrica), José Ramén Martel Lépez (rdbrica), César Augusto Santiago Ramirez (rGbrica), Carlos
Flores Rico (rabrica), Oscar Levin Coppel (rbrica), Oscar Aguilar Gonzalez (rabrica), Silvio Lagos Galindo (rdbrica), Emilio Chuayffet
Chemor (rdbrica), Mercedes del Carmen Guillén Vicente (rGbrica), Alfonso Navarrete Prida, Rodrigo Reyna Liceaga (rubrica), Paula
Angélica Hernandez Olmos (rdbrica), Alfredo Villegas Arreola, Heliodoro Carlos Diaz Escarraga, Humberto Lepe Lepe, Francisco
Alberto Jiménez Merino (rdbrica), Jorge Romero Romero, Manuel Ignacio Acosta Gutiérrez, José Manuel Aguero Tovar, Jaime Aguilar
Alvarez y Mazarrasa (rabrica), Efrain Ernesto Aguilar Gongora (rdbrica), Maria de Jesus Aguirre Maldonado (rubrica), Andrés Aguirre
Romero, Ricardo Ahued Bardahuil, Esteban Albarran Mendoza (rdbrica), Maria Ester Alonzo Morales (rGbrica), Fermin Gerardo
Alvarado Arroyo, José Luis Alvarez Martinez (ribrica), Miguel Alvarez Santamaria, Heriberto Ambrosio Cipriano (rtbrica), Pedro Avila
Nevérez (rdbrica), José Antonio Aysa Bernat (rubrica), Armando Jesls Béez Pinal (ribrica), Eduardo Alonso Bailey Elizondo (rabrica),
Sabino Bautista Concepcion (rdbrica), Nicolas Carlos Bellizia Aboaf, Antonio Benitez Lucho (rdbrica), Rolando Bojoérquez Gutiérrez,
Felipe Borja Texocotitla (rGbrica), Manuel Cadena Morales (rlbrica), Juan Nicolas Callejas Arroyo, Luis Carlos Campos Villegas
(rdbrica), Alejandro Cano Ricaud, Jesus Alberto Cano Vélez (rubrica), Guillermina Casique Vences (rdbrica), Martin Enrique Castillo
Ruz (rtbrica), Hilda Ceballos Llerenas, Rogelio Cerda Pérez (rdbrica), Patricio Chirinos del Angel, Benjamin Clariond Reyes Retana
(rabrica), Elpidio Desiderio Concha Arellano, German Contreras Garcia, José del Pilar Cérdova Hernandez, Armando Corona Rivera,
Carlos Cruz Mendoza (rdbrica), Sami David David, Manuel Esteban de Esesarte Pesqueira (rdbrica), Ernesto de Lucas Hopkins, Lily
Fabiola de la Rosa Cortés, Yolanda de la Torre Valdez (rtbrica), Norberto Adalmira Diaz Azuara (rubrica), Heliodoro Carlos Diaz
Escarraga, Maria Cristina Diaz Salazar, Rogelio Manuel Diaz Brown Ramsburgh, Maria Hilaria Dominguez Arvizu Norberto Adalmira
Diaz Azuéra, Raul Dominguez Rex, Ana Estela Duran Rico, JesUs Ricardo Enriquez Fuentes (rGbrica), Fernando Espino Arévalo, Héctor
Fernandez Aguirre, Silvia Fernandez Martinez, Fernando Ferreyra Olivares (rGbrica), Jaime Flores Castafieda (rtbrica), Victor Félix
Flores Morales (rubrica), Jorge Fernando Franco Vargas, Victor Manuel Anastasio Galicia Avila, Margarita Gallegos Soto, Marco
Antonio Garcia Ayala (rubrica), Oscar Garcia Barron (rdbrica), Te6filo Manuel Garcia Corpus, Miguel Angel Garcia Granados (r(brica),
Laura Felicitas Garcia Davila, Luis Garcia Silva, Diva Hadamira Gastélum Bajo (rubrica), Javier Gil Ortiz, Jorge Venustiano Gonzalez
llescas, José Alberto Gonzélez Morales (rabrica), Diana Patricia Gonzalez Soto, Janet Graciela Gonzélez Tostado (rdbrica), Daniel Jesus.
Granja Peniche (rbrica), Ildefonso Guajardo Villarreal, Delia Guerrero Coronado, Luis Alejandro Guevara Cobos, Héctor Guevara
Ramirez (rGbrica), Cuauhtémoc Gutiérrez de la Torre, Elvia Hernandez Garcia (rGbrica), Jorge Hernandez Hernandez (rabrica), David
Hernandez Pérez (rlbrica), Héctor Hernandez Silva, David Hernandez Vallin (rdbrica), Francisco Herrera Jiménez, Baltazar Manuel
Hinojosa Ochoa, Susana Hurtado Vallejo (rGbrica), Inocencio Ibarra Pifia, Maria del Carmen lzaguirre Francos (rdbrica), Juan Pablo
Jiménez Concha (rubrica), Blanca Estela Jiménez Hernandez (rdbrica), Carlos Manuel Joaquin Gonzalez, Jorge Alberto Juraidini Rumilla
(rdbrica), Victor Manuel Kidnie de la Cruz, Fidel Kuri Grajales, Silvio Lagos Galindo, Oscar Javier Lara Aréchiga, Oscar Lara Salazar,
Juan Carlos Lastiri Quirés, Israel Reyes Ledesma Magafia, José Luis Marcos Ledn Perea (rdbrica), Sebastian Lerdo de Tejada
Covarrubias, Margarita Liborio Arrazola, Sergio Lobato Garcia, Cruz Lépez Aguilar (rdbrica), Maria Elena Perla Lépez Loyo, José
Ricardo Lépez Pescador (rdbrica), Jorge Humberto Lépez-Portillo Basave (rdbrica), Alfredo Francisco Lugo Ofiate (rdbrica), Miguel
Angel Luna Mungufa, Sergio Mancilla Zayas, Julieta Octavia Marin Torres (rlbrica), Onésimo Mariscales Delgadillo (rdbrica), Manuel
Guillermo Marquez Lizalde, Luis Antonio Martinez Armengol, Hugo Héctor Martinez Gonzalez (rdbrica), Andrés Massieu Fernandez,
Rosalina Mazari Espin (rubrica), Tereso Medina Ramirez, Edgardo Melhem Salinas, Sandra Méndez Hernandez (rdbrica), Emilio Andrés
Mendoza Kaplan, Marfa Isabel Merlo Talavera, Salma Meza Manjarrez (rdbrica), Nely Edith Miranda Herrera, Amador Monroy Estrada
(rdbrica), Fermin Montes Cavazos (rdbrica), Mario Moreno Arcos, Daniela Nadal Riquelme (rdbrica), Armando Neyra Chavez, Maurilio
Ochoa Millan, Hernan de Jests Orantes Lépez, Graciela Ortiz Gonzalez, Carlos Oznerol Pacheco Castro, José Trinidad Padilla Loépez,
Héctor Pedraza Olguin, Héctor Pedroza Jiménez, Anibal Peralta Garcia (rGbrica), Guadalupe Pérez Dominguez, Maria lIsabel Pérez
Santos (rubrica), José Ignacio Pichardo Lechuga, Miguel Ernesto Pompa Corella (rubrica), Sergio Lorenzo Quiroz Cruz (rdbrica), Maria
de la Paz Quifiones Cornejo, José Francisco Rabago Castillo (ribrica), Jorge Carlos Ramirez Marin, Narcedalia Ramirez Pineda, Héctor
Pablo Ramirez Puga Leyva, Francisco Ramos Montafio, Roberto Rebollo Vivero, Reginaldo Rivera de la Torre, Leticia Robles Colin
(rdbrica), Adela Robles Morales (rabrica), Josefina Rodarte Ayala, Omar Rodriguez Cisneros (rubrica), Rafael Rodriguez Gonzélez
(rdbrica), Jesus Maria Rodriguez Hernandez, Luis Félix Rodriguez Sosa, Francisco Lauro Rojas San Roman, Jorge Rojo Garcia de Alba,
Jorge Romero Romero, Frida Celeste Rosas Peralta (rlbrica), Enrique Salomén Rosas Ramirez, José Adan Ignacio Rubi Salazar, Eric
Luis Rubio Barthell (rabrica), Guillermo Radl Ruiz de Teresa (rabrica), Fausto Sergio Saldafia del Moral, Cuauhtémoc Salgado Romero
(rdbrica), Gerardo Sanchez Garcia, David Ricardo Sanchez Guevara, Ricardo Sanchez Gélvez (rabrica), Jaime Sanchez Vélez, Melchor
Sanchez de la Fuente, Maria Esther de Jesls Scherman Leafio (rGbrica), Francisco Saracho Navarro (rGbrica), Felipe Solis Acero
(rdbrica), Maricela Serrano Hernandez, Leobardo Soto Martinez, Blanca Juana Soria Morales, José Luis Soto Oseguera, Blanca Luz
Purificacién Dalila Soto Plata (rGbrica), Adriana Terrazas Porras, Maria Esther Teran Velazquez, Reyna Araceli Tirado Galvez (rabrica),
Miguel Angel Terr6n Mendoza, Georgina Trujillo Zentella (rabrica), José Alfredo Torres Huitron, Josué Cirino Valdés Huezo, Ricardo
Urzla Rivera (rubrica), Canek Vazquez Gongora (rabrica), Gloria Valles Porras, José Luis Velasco Lino, Noé Martin Vazquez Pérez
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QUE REFORMA EL ARTICULO 40. DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, A CARGO DE MARIA JOANN NOVOA MOSSBERGER Y SUSCRITA POR PAZ
GUTIERREZ CORTINA Y OsCAR SAUL CASTILLO ANDRADE, DIPUTADOS DEL GRUPO
PARLAMENTARIO DEL PAN

Los que proponen, diputadas Maria Joann Novoa Mossberger, Paz Gutiérrez Cortina, diputado
Oscar Saul Castillo Andrade, integrantes del Grupo Parlamentario del Partido Accion Nacional de
la LXI Legislatura del honorable Congreso de la Union, con fundamento en lo dispuesto en los
articulos 71, fraccion 11, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y, asi como
en los articulos 6, numeral 1, 77 y 78, del Reglamento de la Camara de Diputados, someten a
consideracion de esta soberania la siguiente iniciativa que adiciona un péarrafo primero al articulo
40. de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos segun la siguiente

Exposicion de Motivos

I. El derecho a la vida es una condicidn del ser humano que se encuentra inherente a su naturaleza,
es parte primaria y esencia del principio mismo de su existencia, pues su negativa representa a la
vez la pérdida de las condiciones espontaneas que surgen del estado fisico de la presencia del
hombre y la mujer en el mundo. El hecho de iniciar un proceso de existencia con las singularidades
de la condicion de nuestro género, es en si mismo, un estado o situacion de surgimiento de derechos
adheridos al individuo que por tener caracteristicas bioldgicas particulares que lo hacen ser singular,
individual, racional y trascendente, se encuentra bajo la proteccion de la naturaleza misma que lo
ampara bajo un principio esencial de desarrollo de la especie, y establece la condiciones para que
viva, crezca y se desarrolle.

Siendo el derecho a la vida el inicio de todo orden social, pues el proceso de asociacion humana
deriva precisamente del respeto a esta inalienable garantia, es fundamental su observancia, ahi se
gesta el proceso de creacion del ente social, del estado mismo y del proceso natural de elevacién del
ser a los niveles maximos de trascendencia. No podemos entender la existencia de ningln otro
derecho, sin la existencia y respeto del derecho a la vida, todos los demds son consecuencias del
cumplimiento de esta garantia. El derecho a la libertad, la equidad de género, la salud, la educacion,
la propiedad y en general todas las garantias fundamentales, son consecuenciales y derivan de la
preeminencia de la vida.

I. La misma condicién natural del ser humano lo obliga a trazar las normas que sean necesarias
para respetar la vida desde su inicio, es decir desde que es concebida, no podemos pensar en una
civilizacién respetuosa de su naturaleza humana si no cuenta con los elementos juridicos necesarios
para defender la vida de los méas vulnerables: los no nacidos. Al respecto, el licenciado Julio
Antonio Hernandez Barros, miembro distinguido de la Academia Mexicana de Jurisprudencia y
Legislacion sefiala:

...el derecho a la vida es un derecho inalienable del ser humano desde su propia concepcion y por
ningun motivo puede ser limitado ni contar con excepcion alguna...

Diversos fil6sofos, juristas y hombres de ciencia destacan la preponderancia del derecho a la vida, y
existencia anterior al derecho escrito. Ministros de la corte y académicos destacados de nuestro pais
asi lo han sostenido, e incluso existen resoluciones de nuestro méaximo tribunal que asientan la
eminente proteccion del nifio no nacido desde el momento de su concepcion.
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I1l. Bajo estas premisas, el derecho positivo internacional ha recogido el derecho a la vida de
diversas formas, como es el caso de la Declaracion Universal de Derechos Humanos que en su
articulo 3, establece que:

Articulo 3. Todo individuo tiene derecho a la vida, a la libertad y a la seguridad de su persona.

De igual forma, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos en su articulo 6, reconoce
este derecho al precisar:

Articulo 6. 1. El derecho a la vida es inherente a la persona humana. Este derecho estara
protegido por la ley. Nadie podra ser privado de la vida arbitrariamente.

En el mismo sentido lo hacen la Declaracion Americana de los Derechos Humanos, y la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos, siendo ésta Ultima la que reconoce la vida desde
la concepcion al establecer:

Articulo 4. Derecho a la Vida

1. Toda persona tiene derecho a que se respete su vida. Este derecho estara protegido por la ley
y, en general, a partir del momento de la concepcion. Nadie puede ser privado de la vida
arbitrariamente.

En el caso de las nifias y los nifios, la Convencion sobre los Derechos del Nifio de 1989, establece
en su articulo 6 y 37 el reconocimiento del derecho a la vida. De manera complementaria los
siguientes acuerdos internacionales también reconocen este derecho:

Codigo de conducta para funcionarios encargados de hacer cumplir la ley, en su articulo 3;
Principios basicos sobre el empleo de la fuerza y de las armas de fuego por funcionarios encargados
de hacer cumplir la ley, principios 4, 5, 6 y 9; Convenios de Ginebra de 1949 en su articulo 3;
Convencion para la prevencién y la Sancion del Delito de Genocidio, articulos primero y segundo;
el Segundo Protocolo Facultativo del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos destinado
a abolir la pena de muerte, articulo primero, entre otros tantos.

Esta méas que comprobado que la comunidad internacional cuenta ya con protocolos que defienden
este derecho fundamental, incluso cobra especial relevancia la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos, que reconoce la existencia de la vida desde la concepcién y por ende la
necesidad de que los estados nacionales de América la defiendan desde ese momento. Sobre este
caso, aunque la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha establecido que se trata de un dispositivo
gue no obliga a los estados nacionales a establecer la defensa de vida desde la concepcidn, si esta
plenamente reconocido que de forma potestativa sugiere a los estados miembros defiendan la vida
desde el momento que inicia, desde la concepcion, y en este sentido México ha dado muestras
claras de defender a la vida desde su inicio, ejemplo de ello tenemos gran cantidad de
constituciones estatales que reconocen el derecho del no nacido, protegiendo a esos nifios de los
atagues que se pueden gestar contra su derecho a existir.

IV. Por lo que toca a nuestro derecho interno, tenemos que actualmente la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos no reconoce explicitamente el derecho a la vida, se tiene que recurrir
a la interpretacion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién para dilucidar la proteccion
constitucional a la vida. La Unica alusion directa que se realizaba de este derecho se encontraba en
su numeral 14, que a la letra sefialaba:
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Nadie podra ser privado de la vida, de la libertad o de sus propiedades, posesiones o derechos,
sino mediante juicio seguido ante los tribunales previamente establecidos, en el que se cumplan
las formalidades esenciales del procedimiento y conforme a las leyes expedidas con anterioridad
al hecho.

Como podemos evidenciar de su lectura el numeral expresamente establecia la prohibicion de privar
de la vida a alguien, y por ende consagraba el derecho a la vida, sin embargo hay que advertir que
este dispositivo fue reformado por medio del decreto publicado el 9 de diciembre de 2005, para
quedar con la siguiente redaccion:

“Nadie podra ser privado de la libertad o de sus propiedades, posesiones o derechos, sino
mediante juicio seguido ante los tribunales previamente establecidos, en el que se cumplan las
formalidades esenciales del procedimiento y conforme a las leyes expedidas con anterioridad al
hecho.”

Con ello se elimind la escasa proteccion positiva de la vida que se encuentra dentro de la
Constitucion federal, y deja de nueva cuenta un amplio campo para la interpretacién, lo que
constituye a todas luces una laguna que amerita ser saciada por este Poder Legislativo, pues no hay
articulo que directamente establezca esta garantia primaria y determinante para la existencia de
todos los demas derechos del hombre.

V. La Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, después de realizar un analisis vasto, gramatical y
sistematico de la Carta Magna en la accion de inconstitucionalidad 146/2007 y su acumulada
147/2007, llega a las siguientes conclusiones:

“...Dentro de los parametros internacionalmente establecidos como minimos de proteccion y
garantia, y con un sentido de progresividad, el derecho a la vida debe ser regulado por el
legislador nacional de conformidad con sus competencias y facultades...”

Continua sefialando y advirtiendo la laguna legal:

“...este tribunal considera que lo Unico que podemos encontrar en la Constitucion de manera
expresa, son previsiones constitucionales que de manera positiva establecen obligaciones para
el estado de promocionar y hacer normativamente efectivos los derechos relacionados con la
vida, por ejemplo el articulo 40. de la Constitucion, que contiene previsiones relacionadas con la
salud, el medio ambiente, la vivienda, a la proteccion a la nifiez, a la alimentacion y el articulo
123 que contiene disposiciones especificas para el cuidado de las mujeres en estado de
embarazo y parto.”

Es indudable que los ministros observan en esta y otras tantas resoluciones, la necesidad de que se
legisle en la materia y se pueda establecer con presién los alcances de la garantia individual, es
decir, debera sefialarse que la vida tiene un inicio y que esta de acuerdo con las tesis cientificas mas
elevadas y aceptadas, que establecen que inicia desde el momento de la concepcion.

En cuanto al tema, el tribunal citado establecid el siguiente criterio jurisprudencial donde se
pronuncio sobre la proteccion del derecho a la vida del producto de la concepcidn, y establecid la
siguiente tesis jurisprudencial namero P./J. 14/2002, lo siguiente:

“Derecho a la vida del producto de la concepcién. Su proteccidon deriva de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, de los tratados internacionales y de las leyes
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federales y locales. Si se toma en consideracién, por un lado, que la finalidad de los articulos
40.y 123, apartado A, fracciones V y XV, y apartado B, fraccion XI, inciso c), de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en relacion con la exposicion de motivos y los
dictamenes de las comisiones del Congreso de la Unién que dieron origen a sus reformas y
adiciones, de tres de febrero de mil novecientos ochenta y tres, y treinta y uno de diciembre de
mil novecientos setenta y cuatro, respectivamente, es la procuracion de la salud y el bienestar de
los seres humanos, asi como la proteccion de los derechos de la mujer en el trabajo, en relacion
con la maternidad y, por ende, la tutela del producto de la concepcion, en tanto que éste es una
manifestacion de aquélla, independientemente del proceso biolégico en el que se encuentre vy,
por otro, que del examen de lo previsto en la Convencidn sobre los Derechos del Nifio y el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos, publicados en el Diario Oficial de la Federacién
el veinticinco de enero de mil novecientos noventa y uno y el veinte de mayo de mil novecientos
ochenta y uno, aprobados por la Camara de Senadores del Congreso de la Unién el diecinueve
de junio de mil novecientos noventa y el dieciocho de diciembre de mil novecientos ochenta,
respectivamente, cuya aplicacién es obligatoria conforme a lo dispuesto en el articulo 133 de la
propia norma fundamental, se desprende que establecen, el primero, la proteccion de la vida del
nifio tanto antes como después del nacimiento y, el segundo, la proteccion del derecho a la
vida como un derecho inherente a la persona humana, asi como que del estudio de los Codigos
Penal Federal y Penal para el Distrito Federal, y los Cddigos Civil Federal y Civil para el
Distrito, se advierte que prevén la proteccion del bien juridico de la vida humana en el plano
de su gestacion fisioldgica, al considerar al no nacido como alguien con vida y sancionar a
quien le cause la muerte, asi como que el producto de la concepcion se encuentra protegido
desde ese momento y puede ser designado como heredero o donatario, se concluye que la
proteccion del derecho a la vida del producto de la concepcidn, deriva tanto de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, como de los tratados internacionales y las leyes
federales y locales.”” (Semanario Judicial de la Federacion y su gaceta, novena época, pleno,
tomo XV, febrero de 2002, pagina 588.)

Con este criterio, la corte reconoce la existencia ya de la vida juridicamente hablando desde la
concepcion, y advierte en una interpretacion sistematica que efectivamente la Constitucion da
derechos al nifio no nacido, por lo que este criterio debe impulsarnos como constituyente
permanente a dejar claramente establecido el derecho a la vida desde la concepcion, con lo que
mexicanos que estan por nacer y los que ya nacieron tendran una Carta Magna que con suma
claridad que los proteja en cualquiera de las etapas de su crecimiento bioldgico, intelectual,
emocional o social y hasta su muerte natural.

V. Por otra parte, tenemos que cientificos de diversas nacionalidades, que son autoridades
reconocidas en materia biol6gica, han expresado la existencia cientifica de la vida desde la
concepcion, por lo que todo estado que tenga la calidad de democratico, debe garantizar a cualquier
ciudadano la proteccion decidida de la ley, mas aln cuando se trata de una persona en proceso de
formacidn y crecimiento y que por estar indefensa, necesita en mayor medida la proteccion social y
del Estado traducida en una ley que le garantice el derecho primario a la vida.

En este sentido tenemos que Jérome Lejeune, médico genetista francés, autor de grandes
descubrimientos en las ciencias médicas, uno de los padres de la genética moderna, Doctor Honoris
Causa, miembro o laureado de numerosas academias, universidades o comunidades de intelectuales
extranjeras, sobre el tema de la proteccién de la vida del no nacido se expresa:

“...Porque sabemos con certeza que toda la informacion que definira a un individuo, que le
dictara no s6lo su desarrollo, sino también su conducta ulterior, sabemos que todas esas
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caracteristicas estan escritas en la primera célula. Y lo sabemos con una certeza que va mas alla
de toda duda razonable, porque si esta informacion no estuviera ya completa desde el principio,
no podria tener lugar; porque ningin tipo de informacién entra en un huevo después de su
fecundacion. (...).

Pero habra quien diga que, al principio del todo, dos o tres dias después de la fecundacién, s6lo
hay un pequefio amasijo de células. jQué digo! Al principio se trata de una sola célula, la que
proviene de la unién del évulo y del espermatozoide. Ciertamente, las células se multiplican
activamente, pero esa pequefia mora que anida en la pared del Gtero ¢es ya diferente de la de su
madre? Claro que si, ya tiene su propia individualidad y, lo que es a duras penas creible, ya es
capaz de dar 6rdenes al organismo de su madre.”

Como podemos evidenciar para esta autoridad cientifica en la materia, la vida tiene un origen en el
momento mismo de la concepcion, no deja lugar a dudas de ello y por tanto se cuenta con
argumentos de primer orden para avalar la proteccion que el nifio no nacido demanda. En este
mismo orden de ideas, Javier Vega Gutiérrez, profesor titular de medicina de la Universidad de
Valladolid, Espafia, sefiala:

“Los datos embrioldgicos permiten afirmar que desde la fecundacion existe un individuo de la
especie humana; existen varias caracteristicas fundamentales que lo justifican:

1. Novedad Bioldgica. Nace algo nuevo al fundirse los nlcleos de las células germinales; no se
ha dado ni se dara una informacién genética exactamente igual. Ahi esta escrito el color de los
o0jos, la forma de la nariz, etcétera. Se trata de un ser biol6gicamente Unico e irrepetible.

2. Unidad. Si se trata de una individualidad biolégica, de un todo compuesto de partes
organizadas, tiene que haber un centro coordinador; es el genoma el centro organizador que va
haciendo que se den las sucesivas fases en esa novedad bioldgica de forma armonica.

3. Continuidad. No existe ningun salto cualitativo desde la fecundacién hasta la muerte; no
puede decirse que en un momento es una cosa y mas adelante otra diferente; todo el desarrollo
estad previsto en el genoma. Desde la fecundacion existe un individuo de la especie humana que
se va desarrollando de manera continua .

4. Autonomia . Desde el punto de vista bioldgico, todo el desarrollo sucede desde el principio
hasta el final de manera auténoma. La informacion para dirigir esos procesos viene del embrién
mismo, de su genoma.

5. Especificidad. Todo ser vivo pertenece a una especie. EI embrion, analizando su cariotipo,
desde el primer momento pertenece a la especie homo sapiens.

6. Historicidad o biografia. Todo viviente tiene ““una historia”, no es solamente lo que se ve en
un momento dado, sino que todo viviente es lo que ha sido hasta ese momento y lo que sera
después.”

Estas caracteristicas que encuentra el profesor establecen la existencia de un ser humano sujeto de
derecho desde el inicio de su vida en el vientre materno, es decir, desde la concepcion. Por otra
parte, tenemos que el doctor Micheline M. Mathews-Roth, de la escuela de medicina de Harvard,
autor de gran cantidad de estudios de materia embrioldgica y médica, en una comparencia ante una
subcomision de Senado norteamericano, en abril de 1981, dijo categéricamente que “la vida
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humana comienza desde la concepcidn”. Asi lo hicieron gran cantidad de prestigiados médicos y
cientificos que estuvieron en aquella ocasion en el Senado de los Estados Unidos, que concluyé con
la expedicidn de leyes que defendian la vida desde el momento de la concepcion.

El argumento de la vida desde la concepcion se soporta ain mas en los peritajes médicos emitidos
por los doctores Jess Kumate Rodriguez, Maria Cristina Marquez Orozco y Fabio Salamanca
Gomez, quienes fueron llamados como peritos en la resolucion de la Controversia Constitucional
146/2007 y su acumulada 147/2007, en donde los tres sostienen que la vida humana inicia desde la
fecundacion con argumentos cientifico. Siendo ellos autoridades reconocidas en México en materia
bioldgica, su comparecencia acredita la evidente existencia de una persona sujeta de derechos desde
gue es concebida y durante todo su desarrollo dentro del seno materno.

VI. Las posturas politicas de tres partidos politicos representados en el Senado de la Republica de
los Estados Unidos Mexicanos, durante la discusion y proceso de aprobacion del decreto que
reforma los articulos 22 y 14 de la Carta Magna, por medio de los cuales quedd abolida la pena de
muerte en México, externaron su postura sobre la vida, en el cual todos coincidieron en la
preponderancia que la preservacion de la vida significa para el Estado mexicano. Por ello existe un
acuerdo toral en la necesidad de legislar por la vida, mismo que si fue coincidente en este dictamen,
lo puede ser también en la declaratoria constitucional del derecho a la vida desde la concepcion y
hasta la muerte natural.

VII. La evidencia cientifica, los razonamientos juridicos, antropolégicos y filoséficos, establecen
claramente la preeminencia del derecho a la vida, la situacion natural de su existencia, que por lo
mismo y para tener ley acorde con los principios mas elementales de la naturaleza humana se
requiere el reconocimiento del derecho positivo interno, pues aunque existe ya internacionalmente
una gama de dispositivos, la ausencia de un elemento escrito en el derecho nacional genera una
sistema legal sujeto a interpretaciones que no necesariamente se apegan al respeto de la dignidad
humana y que si dan pie a lagunas que hoy en dia esta dejando sin defensa a las nifias y nifios no
nacidos, y se prestan a discusiones y debates que se disiparian con legislacion precisa y pertinente.

Por otra parte, tenemos que la corte misma advierte que el legislador tendria que establecer en la ley
el derecho a la vida con sus consecuentes alcances, es por ello que proponemos el establecimiento
expreso del derecho a la vida desde la concepcidn en la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, pues con ello se resuelve el debate sobre la proteccion legal de la vida en la
constitucion, se tendria una norma méas humana y respetuosa de la dignidad de todos los mexicanos,
incluyendo a los mas indefensos que son los que estan por nacer.

Sirvase para robustecer esta propuesta los razonamientos de Jorge Adame Goddard, quien
categdricamente afirma:

“Enmendar la Constitucion para que se ajuste a lo dictado por el derecho internacional e impedir
toda posibilidad de suspender la vida, sin duda, sera un gran avance para todos los mexicanos.”

En el mismo sentido se pronuncia Julio Antonio Hernandez Barros, quien advierte de la necesidad
de establecer en la Carta Magna un articulo que defienda la vida desde la concepcién, en su
propuesta presenta una nueva redaccidn al articulo 4 donde quedaria sefialado que “Todo individuo
tiene derecho a la vida...”.

Todos estos razonamientos nos llevan a concluir que es nuestra obligacion, como representantes,
establecer en la Constitucion el derecho a la vida desde la concepcion, el ejemplo de esta garantia



Gaceta Parlamentaria, afno XV, niamero 3450-1V, martes 14 de febrero de 2012

eminente humana ya nos los dieron diversas entidades federativas que establecieron, en su
Constitucion estatal, el derecho a la vida desde su inicio, y no sélo eso, en Latinoamérica, Chile da
un ejemplo de su entereza y avance en la proteccion de sus ciudadanos no nacidos al establecer
dentro de su Constitucién nacional, el derecho a la vida desde la concepcion, pues este documento
sefiala:

“Articulo 19. La Constitucidn asegura a todas las personas:

lo. El derecho a la vida y a la integridad fisica y psiquica de la persona. La ley protege la vida
del que esta por nacer...”

Por otra parte, en Argentina existen esfuerzos legislativos destacados para proteger la vida del nifio
no nacido y asi en los Gltimos afios se presentd una declaratoria de los derechos del nifio por nacer
gue en su articulo primero sefiala:

Declaracion de los Derechos del Nifio por nacer:

1. Se entiende por nifio por nacer a todo ser humano desde el momento de la concepcidn, es
decir, desde la penetracién del 6vulo por el espermatozoide, hasta el momento de su nacimiento.

Es por ello que resulta imperativo decidir por la proteccion de lo mas humanitario, sagrado y natural
que existe que es la vida, misma que, tal y como expuse, inicia desde la concepcion, en este sentido
es fundamental tener en nuestra Constitucion Politica un articulo que proteja el derecho a la vida de
todas y todos los mexicanos desde la concepcion.

VIII. Bajo el mismo rubro se advierte que la dignidad del ser humano esta impuesta por derecho
natural desde su concepcidon hasta su muerte natural, el derecho a la vida prevalece en todo
momento de la existencia del hombre, carece de caducidad, es de caracter pablico, y por lo mismo,
nadie puede ser privado de €l, ningun ciudadano bajo ninguna circunstancia. El caracter natural, su
inherencia a la calidad de ser humano, aun cuando fuera exdgena al derecho positivo, es innegable
que subsiste. Empero, en la actualidad nuestra legislacion adolece de un dispositivo garantista que
siguiendo el principio de prevalencia de la vida sobre todas las cosas, proteja este derecho
fundamental hasta su fenecimiento natural, es decir, hasta la muerte natural. De ahi la importancia
de incluir en la méxima norma de nuestro pais, el derecho a la vida desde la concepcion hasta la
muerte natural, evitando con ello la privacién antinatural de la vida e impulsando la plena
dignificacion del ser, el pleno goce de los derechos més elementales de las mexicanas y los
mexicanos y por su puesto evitando a toda costa que una o un mexicano sean privados de la vida de
forma ilegitima.

Por lo anteriormente expuesto y fundado, se somete a la consideracion del pleno de esta honorable
Céamara de Diputados, la siguiente iniciativa con proyecto de

Decreto que adiciona un péarrafo al articulo 40. de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos

Unico. Se adiciona un parrafo primero al articulo 4o. de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos para quedar como sigue:
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Articulo 40. Toda persona tiene derecho a la vida desde la concepcion y hasta la muerte natural.
El estado garantizard la proteccion integral de los derechos del nifio no nacido desde la
concepcion.

“Parrafos segundo al decimo...”

Transitorios

Primero. El presente decreto entrard en vigor el dia siguiente al de su publicacion en el Diario
Oficial de la Federacion.

Segundo. Las legislaturas de los estados deberan realizar las adecuaciones que correspondan a sus
constituciones locales, asi como a su legislacion secundaria en un plazo maximo de seis meses a
partir del inicio de la vigencia de este decreto.

Palacio Legislativo de San Lazaro, a 14 de febrero de 2012.

Diputados: Marfa Joann Novoa Mossberger, Paz Gutiérrez Cortina, Oscar Sadl Castillo Andrade (rtibricas).
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QUE REFORMA EL ARTICULO 72 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, A CARGO DEL DIPUTADO PEDRO JIMENEZ LEON, DEL GRUPO PARLAMENTARIO
DE MOVIMIENTO CIUDADANO

El suscrito, Pedro Jiménez Leon, en su caracter de diputado al Congreso de la Unidn, en ejercicio de
la facultad que le confieren los articulos 71, fraccién Il, 72 y 78 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, y con fundamento en los articulos 77 y 78 del Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, somete a consideracion
de esta soberania iniciativa de con proyecto de decreto por el que se reforma el articulo 72 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en los incisos a) y c), y deroga el inciso b),
para eliminar el veto presidencial, al tenor de la siguiente

Probleméatica

Nuestros origenes como nacion presenciaron diversos acontecimientos que pusieron en riesgo
varias veces la incipiente vida institucional que comenzaba a cobrar vida en la vida publica del
joven pais.

Las disputas que tuvieron lugar entre el Ejecutivo y el Legislativo, ademas de una tradicion anclada
en las Constituciones que desempefiaron la funcion de norma suprema en la joven republica,
propiciaron que fructificara una propuesta consistente en dotar al presidente de la facultad de ejercer
un derecho de veto respecto a determinaciones adoptadas por el Legislativo.

Ello, se ha dicho, se instalaba en el animo de dotar al titular del Ejecutivo de la capacidad de
impedir que alguna norma aprobada por el Congreso afectase a la sociedad, debido a su contenido y
alcances.

Sin embargo, dicha pretension ha sido empleada en muchas ocasiones para afectar decisiones
sustantivas del Congreso, retrasando o impidiendo que se concreten medidas orientadas al
mejoramiento tanto del marco normativo e institucional que requiere adecuaciones como los
beneficios que conlleva a través de su instauracion como politica publica.

Tan s6lo en el caso de la discusion y aprobacion del Presupuesto de Egresos de la Federacion, la
intromisién del Ejecutivo en la vida interna del Congreso ha tomado tintes delicados, ya que una de
las principales atribuciones de la Camara de Diputados ha sido invadida por el Ejecutivo, pues afio
con afio la Secretaria de Hacienda incide y participa directamente en determinaciones que deberian
corresponder solo a los legisladores.

Més allad de una posicién de cabildeo que deberia adoptar la Secretaria de Hacienda en el tema
presupuestal, en la practica ocurre una intromision desmedida que impide a los legisladores cumplir
su responsabilidad constitucional de analizar, estudiar y modificar la propuesta original que envia el
Ejecutivo. En los hechos, los legisladores s6lo logran modificar un minimo porcentaje de la
propuesta enviada.

Aqui conviene recordar la controversia constitucional que presento el presidente Vicente Fox contra
la Camara de Diputados para impugnar la aprobacion del Presupuesto de Egresos de 2005, tema en
el que la Suprema Corte de la Nacién resolvid a favor del Ejecutivo.
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Con ese ejemplo, consideramos que la atribucion de veto conferida al presidente se ha erigido
muchas veces en una invasion de las facultades del Congreso, trastocando la divisién de poderes
gue debe caracterizar un régimen democratico, de acuerdo con la concepcion de pensadores clasicos
como Montesquieu, quien planted la necesidad de la existencia de tres poderes, los cuales de
ninguna manera podrian ser ejercidos por la misma persona, a fin de avanzar hacia un equilibrio
entre ellos, como condicion indispensable de un régimen democratico.

Lo anterior ha traido cierta subordinacion del Legislativo ante distintas acciones del Ejecutivo,
constituyendo ésta una injerencia en la vida del Congreso, pues estamos ciertos de que desde dicho
organo de representacion politica muy dificilmente se atentaria contra la vida institucional y la
convivencia pacifica entre los mexicanos.

Argumentacion

Mas alla de las discusiones doctrinarias que defienden dicha facultad del presidente, argumentando
que abona a una equidad entre los poderes, consideramos que se requiere replantear esta situacion a
fin de arribar a determinaciones que fortalezcan al Congreso en aras de cumplir una actividad
fundamental en el pais: la de una claridad en la division de responsabilidades entre Ejecutivo y
Legislativo.

Recordemos que varios pasajes de nuestra historia, ya sea los ocurridos en el siglo XIX o episodios
vinculados a la etapa del autoritarismo y los que han tenido lugar en la actualidad, originados en una
tentacion proclive a ejercer un poder sin contrapesos, por el presidente en turno, han configurado un
escenario dificil de superar para concretar una real autonomia del Legislativo.

La prolongada etapa del dominio del partido hegemédnico estuvo profundamente marcada por un
predominio del Ejecutivo sobre el Congreso, pues practicamente este Gltimo, con la mayoria de una
sola fuerza politica, siguié con una férrea disciplina las indicaciones que provenian del presidente.

El avance democratico que se ha instaurado en México, a partir de indicadores como elecciones
competidas, la alternancia de las fuerzas politicas en la conduccion de los tres niveles de gobierno y
mayor pluralidad en el Congreso, ademas de una exigencia ciudadana que cobra fuerza cada vez
mayor, en el sentido de exigir a los responsables de los asuntos publicos la rendicion de cuentas y
transparencia en su accionar, abre nuevos senderos por donde debe transitar necesariamente la
actuacion del Legislativo.

La pluralidad politica existente en el pais, que encuentra una representacion en el Congreso, exige
la disposicion y voluntad de todos los actores politicos para construir los acuerdos y consensos
necesarios en temas fundamentales. La participacion del Ejecutivo federal en este ejercicio
democrético no puede dar cabida a excepciones por ningun concepto.

En un contexto asi, no podemos entender ni aceptar la dependencia que se le desea asignar al Poder
Legislativo en muchos asuntos trascendentes que le corresponde resolver.

Si deseamos transitar hacia una verdadera democracia, consolidando el papel que est4 llamado a
desempeniar el Congreso, requerimos incrementar los esfuerzos, no por confrontar a los poderes
sino para dotarlos de verdadera independencia que les permita arribar a decisiones que contribuyan
sin reserva a la equidad indispensable para la salud de la repUblica.
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Seguir considerando que debe haber una preeminencia de un poder sobre otro, a la luz de diversos
hechos como a los que nos hemos referido, pondria en riesgo la posicidn de institucion clave que
debe desarrollar el Congreso.

No se trata de ajustes de cuentas a favor de un determinado poder sino de una propuesta que busca
consolidar los instrumentos de rendicidn de cuentas, otorgando al Congreso un plano de igualdad.
En este escenario se inscribe el planteamiento que presentamos mediante la iniciativa.

Fundamento legal

La iniciativa se presenta con fundamento en lo dispuesto en los articulos 71, fraccion Il, de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y 77 y 78 del Reglamento de la Camara de
Diputados.

Ordenamientos por modificar

Por lo expuesto y fundado, el suscrito, diputado a la LXI Legislatura e integrante del Grupo
Parlamentario de Movimiento Ciudadano, con fundamento en lo dispuesto en la fraccion Il del
articulo 71 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y 77 del Reglamento de la
Céamara de Diputados, somete a consideracion de esta soberania la siguiente iniciativa con proyecto
de

Decreto por la que se reforma el articulo 72 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en los incisos a) y ¢), y se deroga el inciso b), para eliminar el veto presidencial

Texto normativo propuesto

Articulo Primero. Se reforma el articulo 72 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en los incisos a) y ¢), y se deroga el inciso b).

A. Aprobado un proyecto en la Cdmara de origen, pasara para su discusion a la otra. Con ello se
dara por concluido el proceso legislativo.

B. Se deroga.

C. La aprobacion del proyecto de ley o decreto contara con el voto a favor de la mayoria
absoluta de los miembros presentes . Si hubiere observaciones de la Camara revisora, sera
devuelto a la Camara de origen, donde debera ser discutido de nuevo por ésta, y pasara
otra vez a la Camara revisora . Una vez cumplido con este procedimiento, el Presidente de
la Camara revisora ordenara su publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

Las votaciones de ley o decreto serdn nominales.
Transitorio

Articulo Unico. El presente decreto entrara en vigor el dia siguiente al de su publicacion en el
Diario Oficial de la Federacion.

Palacio Legislativo de San Lazaro, a 14 de febrero de 2012.

Diputado Pedro Jiménez Leon (rubrica)
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QUE REFORMA Y ADICIONA DIVERSAS DISPOSICIONES DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS
EsTADOS UNIDOS MEXICANOS; DEL CODIGO CiviL FEDERAL; Y DE LA LEY PARA LA
PROTECCION DE LOS DERECHOS DE NINAS, NINOS Y ADOLESCENTES, A CARGO DE LA
DIPUTADA MARIA JOANN NOVOA MOSSBERGER, DEL GRUPO PARLAMENTARIO DEL PAN

La que suscribe, diputada federal Maria Joann Novoa Mossberger, integrante del Grupo
Parlamentario del Partido Accion Nacional de la LXI Legislatura del honorable Congreso de la
Uniodn, con fundamento en lo dispuesto en los articulos 71, fraccion |1, de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, asi como en los articulos 6, numeral 1, 77 y 78 del Reglamento
de la Camara de Diputados, somete a consideracion del pleno de esta honorable asamblea iniciativa
de ley con proyecto de decreto de acuerdo a la siguiente

Exposicion de Motivos

I. El ser humano como parte de sus caracteristicas naturales y antropoldgicas, es un individuo
dotado de personalidad y singularidad, es indivisible y por lo mismo, cuenta con derechos adheridos
a su calidad de ser inteligente, consiente y con sentido de la trascendencia. Es por ello que el
Estado, le reconoce un nombre, nacionalidad, familia, rasgos culturales y capacidad de profesar
credos o practicar sus costumbres y tradiciones, a ello la doctrina positivista le denomina derecho a
la identidad, mismo que al consignarse en una ley cobra la fuerza necesaria para ser exigible,
respetable y ejercible. En este sentido, no hay duda, que desde el punto de vista ius naturalista el
derecho a la identidad preexiste a la norma escrita y es reconocido por la ley y la doctrina
positivista.

I1. En este sentido, tenemos que diversos documentos internacionales, tratados, convenciones y en
general, protocolos multinacionales, han reconocido el derecho a la identidad como parte de las
prerrogativas mas esenciales para el correcto desarrollo del ciudadano, desde que es un infante y
alcanza la madurez. Como ejemplo podemos citar la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos que su articulo 6 sefiala:

Todo ser humano tiene derecho, en todas partes, al reconocimiento de su personalidad juridica.
Y en el articulo 15, del mismo documento que expresa:

Toda persona tiene derecho a una nacionalidad. A nadie se le privara arbitrariamente de su
nacionalidad ni del derecho a cambiar de nacionalidad

I1l. De igual forma, documentos continentales sobre derechos humanos, como la Declaracién
Americana de los Derechos y Deberes del Hombre, en el articulo 17 consigna elementos
esenciales que tienen que ver con la defensa del derecho a la identidad en el continente
Americano, numeral que a la letra sefiala:

Toda persona tiene derecho a que se le reconozca en cualquier parte como sujeto de derechos y
obligaciones, y a gozar de los derechos civiles fundamentales.

Este mismo documento internacional, sefiala en el articulo 19:
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Toda persona tiene derecho a la nacionalidad que legalmente le corresponda y el de cambiarla, si
asi lo desea, por la de cualquier otro pais que esté dispuesto a otorgérsela.

En suma, queda claro el derecho que tienen los ciudadanos de este continente a la identidad, lo que
implica tener una nacionalidad, ser sujeto de derechos y contar con personalidad juridica,
prerrogativas que nacen del derecho a ser registrado ante la autoridad gubernamental y contar con
un nombre que nos singularice, individualice y nos dé identidad familiar.

Por ultimo, en lo que respecta a los documentos internacionales, tenemos que la Convencion sobre
los Derechos de los Nifios de 1989, el protocolo internacional mas aprobado de la historia, y el que
regula de forma mas especializada el derecho a la identidad, sefiala expresamente dentro de su
articulo 7y 8 lo siguiente:

Articulo 7

1. El nifio serd inscrito inmediatamente después de su nacimiento y tendra derecho desde que
nace a un nombre, a adquirir una nacionalidad y, en la medida de lo posible, a conocer a sus
padres y a ser cuidado por ellos.

2. Los Estados parte velaran por la aplicacion de estos derechos de conformidad con su
legislacién nacional y las obligaciones que hayan contraido en virtud de los instrumentos
internacionales pertinentes en esta esfera, sobre todo cuando el nifio resultara de otro modo
apétrida.

Articulo 8

1. Los Estados parte se comprometen a respetar el derecho del nifio a preservar su identidad,
incluidos la nacionalidad, el nombre y las relaciones familiares de conformidad con la ley sin
injerencias ilicitas.

2. Cuando un nifio sea privado ilegalmente de algunos de los elementos de su identidad o de
todos ellos, los Estados parte deberdn prestar la asistencia y proteccion apropiadas con miras a
restablecer rapidamente su identidad.

Como podemos ver, todos los paises miembros de la Convencion, entre los que se encuentra
México, estan obligados a reconocer el derecho del nifio a un nombre, a una nacionalidad, y en
medida de lo posible a conocer a sus padres, y tener relaciones familiares. La obligacién debe estar
escrita, es exigible y por lo mismo debe estar consignada en nuestras normas internas.

Sin embargo, y no obstante estos deberes encontramos la necesidad de precisar contundentemente
lo imperativo y prioritario del derecho a la identidad, tanto en nuestra carta magna, como en las
leyes secundarias que de la misma se desprenden, pues de lo contrario, estaria dejando vacios que se
prestan a malas interpretaciones y que no fomentan decididamente el registros de las nifias y los
nifios, asi como, el ejercicio pleno de su derecho a la identidad. Ademas, es impostergable
armonizar la norma interna mexicana a los tratados internacionales que suscribimos, para hacerlos
mas operativos y poder ver una mayor aplicacion de los mismos.

IV. Por otra parte, nuestro maximo tribunal, la Suprema Corte de Justicia de Nacion, en su primera
sala, emitié una tesis durante la novena época, misma que se encuentra visible en el Semanario
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Judicial de la Federacion y su Gaceta XXVI de Julio de 2007, pagina 260. Tesis 1* CXLI1/2007
Tesis Aislada en materia civil., en la cual se asienta lo siguiente:

El articulo 7 de la Convencidn sobre los Derechos del Nifio (ratificada por el Estado Mexicano y
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 25 de enero de 1991) dispone que el nifio tiene
derecho desde que nace a un nombre, a adquirir una nacionalidad y en la medida de lo posible a
conocer a sus padres y a ser cuidado por ellos. En concordancia con lo anterior y conforme al
numeral 3 de la Ley para la Proteccion de los Derechos de Nifias, Nifios y Adolescentes (de
orden publico, interés social y observancia obligatoria para toda la Republica), son principios
rectores de la proteccién de los menores, entre otros, el del interés superior de la infancia y el de
la tutela plena e igualitaria de los derechos humanos y de las garantias constitucionales. En ese
tenor, el articulo 22 de dicha Ley establece el derecho a la identidad, el cual se compone por el
derecho a tener un nombre y los apellidos de los padres desde que nazca, a tener una
nacionalidad y a conocer su filiacion y su origen, salvo en el caso que las leyes lo prohiban. Asi,
el hecho de que el menor tenga la certeza de quién es su progenitor, constituye un principio
de orden publico que es parte del nucleo esencial del derecho fundamental a la
personalidad juridica, cuya importancia no sélo radica en la posibilidad de solicitar y
recibir informacion sobre su origen, la identidad de sus padres y el conocimiento de su
origen genético, sino que a partir de esos elementos puede derivarse, por una parte, su
derecho a tener una nacionalidad y, por otra, el derecho a que sus ascendientes satisfagan
sus necesidades de alimentacién, salud, educacion y sano esparcimiento, para su desarrollo
pleno e integral.

Amparo directo en revision 908/2006. 18 de abril de 2007. Unanimidad de cuatro votos. Ausente:
José de JesUs Gudifio Pelayo. Ponente: Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas. Secretario:
Heriberto Pérez Reyes.

Tal y como lo expresa esta Tesis de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, el derecho a la
identidad, es un derecho de orden publico y de cuyo respeto se derivan derechos elementales como:
el derecho a la nacionalidad y a conocer su origen; mismos que al ser respetados y consagrados en
una norma, no solo elevan juridicamente a la esfera de proteccion de garantias del ciudadano, sino
que dignifican su individualidad y calidad de ser humano, al poder conocer su identidad de forma
certera y plena.

V. Por otra parte, y no obstante la existencia de los tratados antes citados, tenemos que en México,
existe un preocupante problema de falta de registro de nacimiento y de carencia de actas de
nacimiento; de acuerdo con organizaciones de la sociedad civil, tenemos mas de 10 millones de
mexicanos que carecen de acta de nacimiento y que nunca fueron registrados, de los cuales casi 4
millones son nifias y nifios invisibles, que por no tener este documento y nunca haber sido
registrados, son invisibles para el Estado. De acuerdo con la Organizacidn de Estados Americanos,
en Americalatina y el Caribe, 18 por ciento de los nifios menores de 5 afios no han sido registrados.

El problema de la falta de registro o subregistro, como lo denominan algunos investigadores, es que
sin el acta de nacimiento, no se puede acceder a los servicios sociales, tales como programas de
superacion de la pobreza, de salud o de educacion, es por ello que el subregistro agrava la situacion
de pobreza y vulnerabilidad en la que se encuentran un gran nimero de nifios.

Entre las causas de la falta de registro se encuentran, principalmente la pobreza, los usos y
costumbres, la desconfianza en la autoridad, y la desintegracion familiar.
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VI. Cocientes de esta realidad, la Organizacion de Estados Americanos (OEA), realiz6 el Proyecto
de Programa Interamericano para el Registro Civil Universal y El Derecho a la Identidad, donde
establece como mision para todos los miembros de la OEA lograr para el 2015 la universalidad,
accesibilidad y de ser posible, la completa gratuidad del registro de nacimiento, a través del cual, se
asegura el derecho a la identidad con énfasis en las personas en situacion de pobreza y
vulnerabilidad. De igual forma, sefiala la urgente necesidad de establecer esquemas que hagan
respetar en todos las naciones el derecho a la identidad.

VII. Ante este contexto sociolégico, de atraso en el registro de nifias y nifios de un subregistro que
llega a los 10 millones de mexicanos, y tomando en cuenta la urgente necesidad de establecer
mecanismos nacionales que hagan validos los derechos consagrados en los protocolos
internacionales que antes citamos, aunando las metas que establece la OEA para el 2015, estimamos
necesario y urgente, lo siguiente:

Primero: reformar el articulo 4 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para
establecer claramente la universalidad, obligatoriedad y gratuidad del derecho a la identidad, tal y
como lo establecen los objetivos de la Organizacion de Estados Americanos para el 2015, asi
mismo, se asienta la obligacién de los padres de familia de registrar de forma inmediata a sus hijos.

Segundo: reformar el Cddigo Civil Federal, con lo cual se deja clara la obligacion de registrar
inmediatamente a los recién nacidos, por parte de los padres de familia, tutores o ascendientes de
los menos que ejerzan la patria potestad.

Tercero: Ley para la Proteccion de los Derechos de las Nifias, los Nifios y los Adolescentes. Con el
fin de dejar clara la gratuidad, universalidad y la rapidez con la que debe operar el derecho a la
identidad. Ademas de dejar asentadas obligaciones claras para que las entidades federativas tomen
todas las medidas necesarias a fin de proteger el registro inmediato de los menores, abatir el
subregistro y respetar integralmente el derecho a la identidad.

Por lo expuesto y fundado, se somete a la consideracion del pleno de ésta honorable Camara de
Diputados, la siguiente iniciativa con proyecto de iniciativa de ley con proyecto de decreto que
propone los parrafos sexto y séptimo del articulo 4 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, reforma los articulos 55, 162 y 413 del Codigo Civil Federal, asimismo
reforma el articulo 22 y adiciona un articulo 22 Bis a la Ley para la Proteccion de los
Derechos de las Nifias, los Nifios y los Adolescentes.

Decreto
Primero. Se reforma el parrafo séptimo, y se adiciona un nuevo parrafo octavo, recorriéndose los
subsecuentes del articulo 4 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para

guedar como sigue:

Articulo 4o. ...
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Los ascendientes, tutores y custodios tienen el deber de preservar estos derechos. Estaran
obligados a respetar el derecho a la identidad registrando su nacimiento de forma inmediata y
cumpliendo con sus deberes establecidos en la ley.

El Estado proveera lo necesario para propiciar el respeto a la dignidad de la nifiez y el

ejercicio pleno de sus derechos. El derecho a la identidad ser& universal, gratuito y oportuno,
ningun nifio puede ser privado de su nombre e identidad familiar o cultural.

Segundo. Se reforma el primer parrafo del articulo 55 del Codigo Civil Federal para quedar como
sigue:

Avrticulo 55. Tienen obligacién de declarar el nacimiento, el padre y la madre o cualquiera de ellos,

a falta de éstos, los abuelos paternos y, en su defecto, los maternos o quien ejerza la patria
potestad, inmediatamente a la fecha en que ocurri6 aquél.

Tercero. Se reforma el primer parrafo, la fraccion A, y se deroga el Gltimo parrafo del articulo 22, y
se adiciona un articulo 22 Bis a la Ley para la Proteccion de los Derechos de Nifias, Nifios y
Adolescentes, para quedar como sigue:

Avrticulo 22. El derecho a la identidad sera universal, gratuito y expedito. E st compuesto por:

A. Tener un nombre y los apellidos de los padres desde que nazca y a ser inscrito en el menor
tiempo posible en el Registro Civil.

B.aD..
Se deroga.

Articulo 22 Bis. A fin de que nifias, nifios y adolescentes puedan ejercer plenamente el derecho
a su identidad, las normas de cada Entidad Federativa deberan.

I. Garantizar la gratuidad del registro de nacimiento y la expedicion de acta de nacimiento
por primera vez;
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I1. Disponer lo necesario para que de forma inmediata al nacimiento la madre y el padre
registren a sus hijos sin distincion en virtud de las circunstancias de nacimiento;

I11. Prohibir cualquier tipo de registro o anotacion en las actas de nacimiento que sean
discriminatorias, atenten contra la dignidad del menor o no le permitan ejercer plenamente
sus derechos;

V. Establecer campafas permanentes de registro;

V. Contar con personal capacitado en lenguas y dialectos indigenas para que asesore
correctamente a los padres, tutores, y ascendientes, en la importancia del registro de
nacimiento y en el respeto a su derecho a la identidad;

VI. Contar con personal capacitado para que brinde atencién a los padres, tutores, y
ascendientes que tengan discapacidad auditiva o visual para que entiendan la importancia
del registro de nacimiento y del respeto del derecho a la identidad;

VII. Las demdas que consideren necesarias para garantizar el respeto del derecho a la
identidad de las nifias, nifios y los adolescentes.

Transitorios

Primero. El presente decreto entrara en vigor a los sesenta dias de su publicacién, el dia siguiente
al de su publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

Segundo. Las entidades federativas tendrén sesenta dias habiles para realizar las modificaciones
legales necesarias a fin de armonizar sus marcos normativos con este decreto.

Dado en el Palacio Legislativo de San Lazaro, a 14 de febrero de 2012.

Diputada Maria Joann Novoa Mossberger (rubrica)
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QUE REFORMA EL ARTICULO 41 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, A CARGO DEL DIPUTADO GASTON LUKEN GARZA, DEL GRUPO PARLAMENTARIO
DEL PAN

El que suscribe, Gaston Luken Garza, diputado de la LXI Legislatura e integrante del Grupo
Parlamentario del Partido Accién Nacional, con fundamento en lo establecido en los articulos 71,
fraccion I, y 72 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asi como en lo
dispuesto en los articulos 60., numeral 1, fraccion I, 77 y 78 del Reglamento de la Camara de
Diputados, somete a consideracion de la honorable Camara de Diputados del Congreso de la Union,
la siguiente iniciativa con proyecto de decreto por el que se reforma la fraccion Il del articulo 41 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, de acuerdo a la siguiente

Exposicion de Motivos

El objeto de la presente iniciativa es reducir el presupuesto que se destina a los partidos politicos
nacionales, a fin de reducir el costo publico que representa dichos institutos politicos, lo que deriva
de una exigencia social de mayor eficacia y eficiencia en el uso de recursos publicos para las
actividades politico-electorales, donde existe la percepcidén ciudadana de que existe un gran
dispendio que no se justifica con la actuacion de los partidos politicos ante las necesidades de sus
representados.

Actualmente, el presupuesto que se les destina deriva de una formula prevista en el articulo 41
constitucional que dispone de multiplicar el nimero total de ciudadanos inscritos en el padrén
electoral por el 65 por ciento del salario general minimo vigente, y lo que propone el presente
proyecto es una nueva férmula econémica: que considere el 75 por ciento del padron electoral y no
el 100 por ciento de los electores inscritos, ya que en promedio en gran parte de los procesos
electorales los indices de participacién ciudadana estan por debajo del 60 por ciento, de acuerdo a
las estadisticas que proporciona el Instituto Federal Electoral.

Asimismo, cabe sefialar que dicho gasto se aumenta en un 50 por ciento cada que se eligen a
diputados, senadores o presidente de la republica, por lo que se propone igualmente reducirlo a un
35 por ciento, el financiamiento publico para las actividades tendientes a la obtencion del voto
durante el afio en que se elijan a dichos representantes populares.

Tan solo en la eleccion presidencial de 2006 el porcentaje de participacion fue del 58.55 por ciento,
mientras que en la eleccion para diputados federales del 2003 fue del 41.68 por ciento, lo que refleja
gue existe poca participacion ciudadana del total del padrén electoral, sin que dicha totalidad
efectivamente vote, de ahi la propuesta de reducir la formula econdémica de asignacion de recursos a
los partidos politicos; a continuacion se replican dos tablas estadisticas del Instituto Federal
Electoral, con los datos sefialados:
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ELECCION DE PRESIDENTE DE LOS ESTADOS UNIDOS
e MEXICANOS
y I F E PARTICIPACION CIUDADANA EN LAS ELECCIONES
oo reoens meernn.  FEDERALES DE 2006
Saiamizacom sieeronst  PARTICIPACION CIUDADANA A NIVEL NACIONAL Y POR
CIRCUNSCRIPCION PLURINOMINAL *

A . _ [participacion Pe ) Wy
;?. Lista nominal Einiana Participacion Abstencidn e Abstencion
MOTAL NACIONAL 71374373 W1 791322 5855 DOSR3 051 M1.45

TOTALES POR
CIRCUNSCRIPCION

PLURINOMINAL

I 14575660 R 036467 5527 n 819193 14.73
i 4629124 H437415 5764 Fﬂ'}l 709 W23l
i 13463971  [7962682  59.13 B303289  HOST
v 14564006 R934913 6133 5620 183 [36.63
0 14139522 §399845 5941 5 739 677 10.59

* Incluye los votos de los ciudadanos mexicanos residentes en ¢l exiranjero.

LA PARTICIPACION CIUDADANA EN LAS ELECCIONES
FEDERALES DE 2003

A IFE

earemums resenas eezrenn, ELECCION DE DIPUTADOS FEDERALES POR EL PRINCIPIO DE
SRmARIAIAR SRR REPRESENTACION PROPORCIONAL

@H ey el Panticipacion % - ; .
B Lista Nommal Ciudad Participacitn Abstencién % Abstencion

Nacionales
Totales a nivel

; 6d T10 596G 26 968 371 41.68 A7 T42 225 58.32
Nacional
Totales por
Cireunseripeiin
Plunnommmal
1 13 505 044 6370 481 47,17 T 134 563 52.83
1 13 237 892 5678 606 42 .5 T 559 286 57.10
1m 12 179438 4058 577 4,71 7230 %61 5020
v 12952 317 5306614 41.67 T 555 703 5%.33
v 12 B33 903 4 564 093 35,56 B 271 812 644

En seguimiento, la finalidad de la iniciativa es no desperdiciar recursos publicos, cuya
determinacion toma en cuenta a una poblacion que no necesariamente es activa, en especifico lo que
se propone es considerar nicamente el nimero real o neto de ciudadanos que votan, y no al nimero
bruto o total de ciudadanos inscritos en el padron electoral.

Lo anterior, ya que se recalca el hecho de que debemos optimizar los recursos del sistema electoral,
siendo uno de ellos el costo publico del financiamiento a los partidos politicos, bajo la concepcion
de que el sistema democratico del pais no tiene porque sustentarse en un gran gasto pablico, sino en
valores y compromisos ciudadanos.

Asimismo, la propuesta coincide con la posicién del Partido Accion Nacional de sustentar la
democracia desde las personas y la accion politica que representan, no asi por la vision econémica
que sostiene al sistema politico.
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Por tanto, el presente proyecto legislativo atiende a un argumento de congruencia con la efectiva
participacion ciudadana, aligerar el costo econémico en beneficio de los ciudadanos, amén de
dichos recursos se destinen a otros rubros como educacion, salud, medio ambiente.

En apoyo, existe opinion académica a favor de tratar de reducir el costo del sistema de partidos, al
respecto el maestro Marco Antonio Mena Rodriguez del CIDE, formulé en octubre de 2010, un
estudio denominado ¢ Cuestan demasiado las elecciones en México?, donde al responder la pregunta
¢Se gasta demasiado en elecciones? Se manifiesta lo siguiente:

Durante las pasadas elecciones de 2009 el gasto electoral fue de 20 mil 887 millones de pesos, lo
gue equivale al 10 por ciento del gasto en educacién plblical o al 85 por ciento del gasto en el
Programa de Desarrollo Humano Oportunidades de ese afio.2 Este monto incluye:

a. 3 mil 632 millones de pesos por concepto de prerrogativas federales a partidos politicos;
b. 8 mil 350 millones de gastos de operacién del Instituto Federal Electoral;

¢. 2 mil 551 millones por financiamiento pablico de las entidades federativas a los partidos
politicos;

d. 4 mil 322 millones en gastos de operacion de los institutos electorales de las entidades
federativas;

e. 1 mil 933 millones destinados a la Sala Superior y salas regionales del Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacion, y;

f. 98 millones de la Fiscalia Especializada para Delitos Electorales.

Esto representd un gasto promedio por elector de 268 pesos por ciudadano inscrito en el padron
electoral del IFE. Para 2011, el IFE ha solicitado ya 10 mil 499 millones, de los cuales 7 mil 163
millones corresponden al gasto de operacion del Instituto y 3 mil 335 millones a prerrogativas para
los partidos politicos. Las elecciones federales de 2000 fueron las mas costosas en América Latina
(Griner y Zovato, 2004), ubicacién que no cambié para 2004, cuando un estudio del Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y la Fundacién Internacional para Sistemas
Electorales (IFES) colocd a México como el pais con mayor costo electoral no Unicamente de
América Latina sino de una lista de 36 paises, tanto de Africa, Asiay Europa (PNUD-IFES, 2006).

¢Cuestan demasiado las elecciones en México? ;Podemos gastar menos en ellas? ;EI monto es
aceptable, pero se esta ejerciendo de modo inadecuado? ¢(Qué obtenemos por esta magnitud de
gasto en comparacion con otros paises? ¢Vale la pena realizar un esfuerzo presupuestal de este
volumen para las caracteristicas econdémicas y politicas de México?

Si bien existe la tentacion de optar por respuestas cortas a estas preguntas, el sistema electoral
mexicano se ha transformado a lo largo de los afios en una estructura abigarrada de regulaciones
excesivas gue exige revisar sus componentes por separado para poder valorar si cuestan en realidad
lo que pagamos. Basta decir que es sustancialmente distinto discutir el presupuesto del Registro
Federal de Electores, las prerrogativas asignadas al financiamiento de los partidos politicos, el costo
de operacion de los institutos electorales estatales, o bien los gastos erogados por actividades
ordenadas por la ley, pertinentes o no, como el voto de los mexicanos en el extranjero.
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Sin embargo, hay un comdn denominador. El origen de este volumen de gasto, en gran parte
generado por nuestra pesadisima regulacion electoral, fue la desconfianza de los actores
involucrados en la lucha por el poder pablico. En cualquier pais, la confianza de los actores
politicos y de la ciudadania en sus 6rganos electorales es un activo crucial para que éstos puedan
desempefiar su funcion y condicién para fortalecer los procesos democraticos. En su blsqueda se
cred en principio un sistema redundante en aras de construirla. Luego de decenios de experiencia
autoritaria en México y elecciones con duda razonable y a veces hasta con irregularidades
documentadas, la creacion del IFE en 1990 significé un avance democratico de gran valor. No
obstante, los participantes en las contiendas electorales requerian estar convencidos de que el
organo electoral no actuaria a favor de nadie. Era necesario verificar, por tanto, que su
funcionamiento fuera imparcial.

La necesidad de acotar la desconfianza en el actuar politico y electoral requirié una regulacién
extraordinariamente detallada en comparacién con la mayoria de paises con sistemas de gobierno
equiparables al nuestro y, especialmente, la instalacion de una burocracia electoral permanente.
Estas burocracias permanentes, con la tarea de poner en practicas procedimientos redundantes, se
fueron a su vez sobrecargando de funciones adicionales, lo cual incidi6 en el costo electoral del
pais, independientemente de otros efectos, como en el caso de la reforma de 2007 y el acotamiento
de la libertad de expresion.

En este articulo se presenta evidencia de que el gasto electoral en México ha sido el mas alto de
América Latina y el mas alto en comparacién con otros paises, tales como Argentina, Brasil o los
Estados Unidos. Se encuentra también que los componentes mas relevantes del gasto electoral
mexicano, ya sea en afio electoral o no, se concentran en (a) los costos de operacion del IFE —
especialmente el costo del Registro Federal Electoral—, (b) las prerrogativas a los partidos politicos
y (c) el costo de operacion de los institutos estatales electorales y las prerrogativas que en los
estados se brinda a los partidos politicos, tal como ilustran las elecciones de 2009. El total de gasto
se ha mantenido relativamente constante a lo largo de los afios, a pesar de cambios a la alta o baja
eventuales, y la reforma electoral de 2007 no ha probado disminuir el gasto electoral como era uno
de sus propositos manifiestos.

¢Qué beneficios obtenemos por 20 mil millones de pesos de gasto en afio de eleccion? Decir que
esa cantidad es demasiado alta o suficiente requiere que valoremos qué obtenemos los ciudadanos
por nuestro dinero. Las elecciones, los organismos electorales y los partidos politicos son la
expresion de valores que consideramos relevantes. En México, su existencia esta en funcion tanto
de necesidades practicas de cardcter democréatico, tales como la organizacion de elecciones asi
como de valores que juzgamos dignos de cultivar.... EI “catalogo de beneficios” del gasto electoral
en México deberia contener al menos los siguientes

a. Voto libre y efectivo;

b. Elecciones federales y estatales (presidentes municipales, cabildos, diputados locales,
gobernadores, diputados federales, senadores, presidente de la Republica —en este caso se incluye
la opcion de votar desde el extranjero-);

c. Lucha pacifica por el poder publico;

d. Cambio pacifico de poderes;
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e. Salvaguarda de que los partidos politicos estaran resguardados de financiamiento indebido o
ilegal;

f. Registro Federal de Electores;

g. Credencial electoral de amplio uso como medio de identificacion nacional;

h. Promocion de educacion civica;

i. Diversidad de mecanismos de participacion ciudadana y organizacion electoral en cada estado;
j. Debate democratico de ideas a favor del desarrollo politico, social y econémico el pais.

¢Estamos obteniendo estos beneficios de modo satisfactorio? Si no fuera el caso, ;cuanto mas
estamos dispuestos a pagar por obtenerlos a nuestra satisfaccion? Si no podemos o0 no estamos
dispuestos a pagar mas, entonces, ;en qué rubros es posible reducir los montos de costo para
mantenernos al menos igual en términos de los beneficios actuales?

Si una ciudadana enfrentara estas preguntas, muy probablemente compartiriamos con ella su
reaccion: “No estoy satisfecha con la calidad de beneficios del catdlogo prometido. No puedo y no
estoy dispuesta a pagar mas por mejorarlos”. Pero, ¢en qué rubros podemos reducir los montos del
costo actual?

Por tanto, es claro que los beneficios del sistema electoral son escasos frente al costo que paga la
ciudadania por ello, de tal manera que es justificado reducir gasto electoral, en el caso particular, en
el rubro de financiamiento publico dirigido a los partidos politicos.

Como previamente se habia mencionado, la propuesta de esta iniciativa consiste en establecer una
nueva formula en el articulo 41 constitucional, donde:

a) El gasto publico destinado a partidos politicos resulte de multiplicar el 75 por ciento del
total de ciudadanos inscritos en el padron electoral por el 65% del salario general minimo
vigente;

b) Se establece un tope presupuestal al gasto electoral en partidos politicos, para que en
ningun caso el monto que se destinen a dichos entes sea superior al 0.10 por ciento del
Presupuesto de Egresos de la Federacion aprobado para el afio en que se calcule, salvo las
proporciones adicionales para las actividades tendientes a la obtencién del voto durante el afio en
que se elijan Presidente de la Republica, senadores y diputados federales;

Con la formula que se propone, se limita el gasto anual a un 0.10 por ciento del presupuesto
federal anual, pese a que pueda haber incrementos en el padrén o en el salario minimo general
vigente en el Distrito Federal con el tiempo, cabe sefialar que actualmente el gasto en partidos
politicos esta cerca de rebasar dicho limite, por lo que bajo la intencion de este proyecto es
detener el aumento en dicho gasto, usando como limite objetivo lo que se gasta actualmente.
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¢) En cuanto al financiamiento publico para las actividades tendientes a la obtencion del voto
durante el afio en que se elijan presidente de la Republica, senadores y diputados federales, se
propone reducir la proporcion de un 50 por ciento a un 35 por ciento y cuando sea el afio en que
solo se elijan diputados federales, una reduccion del 30 por ciento al 25 por ciento.

Comparativamente tenemos:

Texto Vigente

Articulo 41 constitucional
. ...

a) El financiamiento publico para el sostenimiento de sus actividades ordinarias permanentes se
fijara anualmente, multiplicando el nimero total de ciudadanos inscritos en el padrdn electoral
por el sesenta y cinco por ciento del salario minimo diario vigente para el Distrito Federal. El
treinta por ciento de la cantidad que resulte de acuerdo a lo sefialado anteriormente, se
distribuira entre los partidos politicos en forma igualitaria y el setenta por ciento restante de
acuerdo con el porcentaje de votos que hubieren obtenido en la eleccién de diputados inmediata
anterior.

b) El financiamiento publico para las actividades tendientes a la obtencion del voto durante el
afio en que se elijan Presidente de la Republica, senadores y diputados federales, equivaldra al
cincuenta por ciento del financiamiento pablico que le corresponda a cada partido politico por
actividades ordinarias en ese mismo afio; cuando sélo se elijan diputados federales, equivaldra
al treinta por ciento de dicho financiamiento por actividades ordinarias.

Propuesta
Articulo 41 constitucional
. ...

a) El financiamiento publico para el sostenimiento de sus actividades ordinarias permanentes se
fijara anualmente, multiplicando el setenta y cinco por ciento del nimero total de ciudadanos
inscritos en el padron electoral por el sesenta y cinco por ciento del salario minimo diario
vigente para el Distrito Federal, en ningan caso el monto que resulte podréa ser superior al
0.10 por ciento del Presupuesto de Egresos de la Federacion aprobado para el afio en que
se calcule, salvo las proporciones adicionales a que se refiere el inciso b) siguiente. El
treinta por ciento de la cantidad que resulte de acuerdo a lo sefialado anteriormente, se
distribuira entre los partidos politicos en forma igualitaria y el setenta por ciento restante de
acuerdo con el porcentaje de votos que hubieren obtenido en la eleccion de diputados inmediata
anterior.

b) EIl financiamiento publico para las actividades tendientes a la obtencién del voto durante el
afio en que se elijan Presidente de la Republica, senadores y diputados federales, equivaldra al
treinta y cinco por ciento del financiamiento publico que le corresponda a cada partido politico
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por actividades ordinarias en ese mismo afio; cuando s6lo se elijan diputados federales,
equivaldra al veinticinco por ciento de dicho financiamiento por actividades ordinarias.

Numéricamente, esta propuesta implica un ahorro de alrededor del 27 por ciento del costo total que
se destina a partidos politicos para sus actividades ordinarias (articulo 41, fraccion 11, inciso a) y de
un 30 por ciento cuando se otorga financiamiento para obtencion del voto en elecciones (Articulo
41, fraccion 1, inciso b).

Por ejemplo, si se utilizan los datos del presupuesto para 2011, representaria un ahorro aproximado
de 924 millones 549 mil 898.16 que equivale al referido 27 por ciento del total que se destino a los
partidos politicos para este afio (3 mil 438 millones 895 mil 500 pesos).

Sin embargo, ello sélo representaria el 7.4 por ciento del costo total que implica el gasto destinado
al IFE, Trife y partidos politicos nacionales (12 mil 497 millones 855 mil 100 pesos), y s6lo el 0.03
por ciento del PEF aprobado para 2011, lo que refleja lo plausible y moderado de la reduccién que
se propone, ya que no se reduce drasticamente la sinergia de recursos econdmicos que se destinan al
costo del sistema electoral en su conjunto, sino a uno s6lo de sus componentes, los partidos
politicos nacionales.

Finalmente, este proyecto pretende generar un uso mas eficaz de los recursos publicos, incentivar la
accion politica desde las ideas y no a través del despilfarro de recursos, como respuesta a las
peticiones ciudadanas de instituciones que atiendan a una austeridad republicana que debe privar en
el ambito publico.

Por lo expuesto y fundado, se somete a consideracion el siguiente proyecto de:

Decreto por el que se reforman los incisos a) y b) de la fraccion Il del articulo 41 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Unico. Se reforman los incisos a) y b) de la fraccion 11 del articulo 41 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, para quedar como sigue:

Articulo 41. ...

a) El financiamiento publico para el sostenimiento de sus actividades ordinarias permanentes se
fijard anualmente, multiplicando el setenta y cinco por ciento del nimero total de ciudadanos
inscritos en el padrdon electoral por el sesenta y cinco por ciento del salario minimo diario
vigente para el Distrito Federal, en ningln caso el monto que resulte podra ser superior al
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0.10 por ciento del Presupuesto de Egresos de la Federacion aprobado para el afio en que
se calcule, salvo las proporciones adicionales a que se refiere el inciso b) siguiente.

b) El financiamiento puablico para las actividades tendientes a la obtencion del voto durante el
afio en que se elijan Presidente de la Republica, senadores y diputados federales, equivaldra al
treinta y cinco por ciento del financiamiento publico que le corresponda a cada partido
politico por actividades ordinarias en ese mismo afio; cuando sélo se elijan diputados federales,
equivaldra al veinticinco por ciento de dicho financiamiento por actividades ordinarias.

C) ...

1. ...
Apartado A. ...
Apartado B. ...
Transitorio

Unico. El presente decreto entrara en vigor el dia siguiente al de su publicacion en el Diario Oficial
de la Federacion.

Dado en el Palacio Legislativo de San Lazaro, a 21 de febrero de 2012.

Diputado Gaston Luken Garza (rdbrica)
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QUE REFORMA EL ARTICULO 75 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, A CARGO DEL DIPUTADO MARCOS PEREzZ ESQUER, DEL GRUPO
PARLAMENTARIO DEL PAN

El suscrito, diputado federal Marcos Pérez Esquer, integrante del Grupo Parlamentario del Partido
Accién Nacional de la LXI Legislatura del honorable Congreso de la Unién, con fundamento en lo
dispuesto en los articulos 71, fraccion 1l, y 78, fraccion Ill, de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), concordantes con el diverso 6, fraccion I, del Reglamento de
la Camara de Diputados del honorable Congreso de la Unién, me permito presentar para su analisis
y dictamen la siguiente iniciativa con proyecto de decreto por el que se adiciona un parrafo cuarto al
articulo 75 de la CPEUM.

Para tal efecto, procede a dar cumplimiento a los elementos indicados en el numeral 78 del citado
ordenamiento reglamentario.

I. Encabezado o titulo de la propuesta
Ha quedado precisado en el primer parrafo de este documento.
I1. Planteamiento del problema que la iniciativa pretende resolver

La presente Iniciativa tiene por objeto mejorar el disefio constitucional al incorporar la figura de la
“reconduccion presupuestal” para el caso de que la Ley de Ingresos o el Presupuesto de Egresos de
la Federaciéon (PEF) no sean aprobados antes del 1 de enero del afio en que entrard en ejercicio,
pues su ausencia traeria como consecuencia la imposibilidad de efectuar cualquier gasto con cargo a
recursos publicos, poniendo en riesgo la estabilidad financiera, econémica y politica del pais.

I11. Argumentos que la sustenten (exposicion de motivos)

El Estado es la institucion formada para asegurar a la sociedad, las condiciones y relaciones para la
vida en colectivo. Con ese fin, el Estado debe organizar un sistema de planeacion democréatica del
desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la
economia para la independencia y la democratizacion politica, social y cultural de la Nacion, segun
lo establece el articulo 26 de la Constitucion Federal.

La planeacion del desarrollo nacional lleva implicita una fase de programacion y de
presupuestacién. Si bien la Carta Magna no contiene alguna norma que indique expresamente tal
vinculacion, es innegable que ésta existe. Asi lo corrobora la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria (LFPRH), ordenamiento que reglamenta la fraccion IV del articulo 74
Constitucional, en materia de programacion, presupuestacion, aprobacion, ejercicio, control y
evaluacion de los ingresos y egresos, habida cuenta que contiene multiples disposiciones que
articular las actividades del Plan Nacional de Desarrollo (PND) y el PEF. *

De no ser asi, los objetivos, metas, estrategias, programas y prioridades contenidos en el PND,
correrian el riesgo de quedar desprovistos de recursos necesarios para cumplimentarlos. Luego, el
PEF debe elaborarse y aprobarse siempre bajo el enfoque de buscar y procurar el cumplimiento de
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los objetivos planteados en el PND, lo cual ademas, contribuye a restar discrecionalidad en el uso
de tales recursos publicos.

Ahora bien, tratandose del proceso de presupuestacion, el texto constitucional establece las
directrices generales, mismas que se desarrollan en la legislacion secundaria, particularmente la
citada LFPRH.

Entre los numerales constitucionales que establecen las bases del proceso de presupuestacion, se
encuentra el articulo 74, fraccién 1V, que refiere la facultad exclusiva de la Camara de Diputados
para aprobar anualmente el PEF, previo examen, discusion y, en su caso, modificacion del proyecto
que hubiere enviado por el Ejecutivo federal; y una vez aprobadas las contribuciones que, a su
juicio, deban decretarse para cubrirlo.

En lo tocante a la presentacion de ese proyecto, el mismo precepto constitucional establece que el
titular del Ejecutivo federal hara llegar a la Camara de Diputados la iniciativa de Ley de Ingresos y
el proyecto de PEF a més tardar el 8 de septiembre, a fin de que la Camara baja lo apruebe a mas
tardar el 15 de noviembre. 2 EI mismo numeral dispone con claridad que en el PEF no podra haber
“partidas secretas”, fuera de las que se consideren necesarias y se incluyan con ese caracter en el
mismo presupuesto.

Ahora bien, el articulo 75 del ordenamiento fundamental, agrega que al aprobar el PEF, la Camara
de Diputados no podra dejar de sefialar la retribucion que corresponda a un empleo que esté
establecido por la ley; y en caso de que por cualquiera circunstancia se omita fijar dicha
remuneracion, se entenderd por sefialada la que hubiere tenido fijada en el Presupuesto
anterior o en la ley que establecio el empleo.

En congruencia con ello, el articulo 126 del Pacto Federal refiere que no podré hacerse pago alguno
gue no esté comprendido en el Presupuesto o determinado por ley posterior.

En este punto, es menester tener presente que por virtud de lo dispuesto en el articulo 74
constitucional, fraccion 1V, primer parrafo, la Camara de Diputados aprobara anualmente el
Presupuesto de Egresos de la Federacion, previo examen, discusion y, en su caso, modificacion
del proyecto enviado por el Ejecutivo federal, lo que se doctrinariamente se ha identificado como
el “principio de anualidad” que circunscribe su vigencia e impide su ejecucién en el afio
subsecuente.

En congruencia con el principio aludido, el numeral 39 de la LFPRH dispone que tanto la Ley de
Ingresos como el PEF seran los que apruebe el Congreso de la Union, y la Camara de Diputados,
respectivamente, con aplicacion durante el periodo de un afio, a partir del 1 de enero.

Consecuentemente, el PEF tiene una vigencia anual y rige del 1 de enero al 31 de diciembre de cada
afio, coincidiendo con el afio del calendario, lo que obliga a renovar afio con afio el PEF, a efecto de
determinar las erogaciones que con cargo a recursos federales podran realizarse en el ejercicio que
corresponda.

Algunos tedricos han sefialado que el propio texto constitucional consigna dos excepciones al
principio de anualidad presupuestaria, por un lado, los llamados “presupuestos plurianuales” a que
se refiere la fraccion 1V del articulo 74 constitucional cuando sefiala: “Asimismo, podra autorizar en
dicho presupuesto las erogaciones plurianuales para aquellos proyectos de inversion en
infraestructura que se determinen conforme a lo dispuesto en la ley reglamentaria; las erogaciones
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correspondientes deberan incluirse en los subsecuentes Presupuestos de Egresos”; y por otro,
tratandose de la omision en el sefialamiento de la retribucion a un empleo establecido legalmente,
supuesto contemplado en el parrafo primero del articulo 75 constitucional, pues dicho precepto
determina en caso de que por cualquiera circunstancia se omita fijar dicha remuneracion, se
entendera por sefialada la que hubiere tenido fijada en el Presupuesto anterior o en la ley que
establecié el empleo”.

Sin embargo, los estudiosos del tema consideran que en ambos casos, la erogacién
invariablemente debe contenerse en el PEF aprobado, de ahi que en estricto sentido, no
constituyen una excepcién al principio de anualidad presupuestal, habida cuenta que ambas
erogaciones (tanto en el caso de las plurianuales como la retribucion salarial omitida) se encuentran
previstas en el PEF, con la peculiaridad de que en la primera (plurianual) implica la proyeccién de
un gasto por tres o cinco afos, lo que en modo alguno significa que se asignen recursos desde ese
momento para todo el periodo, tan es asi que tal erogacion debe reiterarse (incluirse) en los afios
subsecuentes, lo que evidencia que el PEF tiene una vigencia fatal de un afio.

También tratandose de la retribucion salarial omitida, se respeta el principio de anualidad, habida
cuenta que por un lado, el gasto se encuentra contemplado pero no se provisionaron los recursos
atinentes; y por otro, se entendera asignada la retribucion del afio anterior —con una vigencia anual—,
lo que implica que también en este caso, el PEF concluiré su vigencia el 31 de diciembre.

Corrobora lo anterior el hecho de que, en ambos casos, si no se aprueba el PEF antes del 1 de enero,
no podrian existir gastos plurianuales ni las retribuciones de empleos, ni algln otro gasto, lo que
evidencia el respeto al “principio de anualidad” presupuestaria y que la aprobacion del PEF es un
requisito indispensable para cualquier erogacion el 1 de enero del ejercicio correspondiente.

Por tanto, el principio de anualidad presupuestaria, en estricto sentido no encuentra en el texto
constitucional alguna disposicion que, en contrapartida, permita su aplicacion con posterioridad a la
conclusion de su vigencia.

Consecuentemente, no existe norma que defina la consecuencia o0 modo de proceder ante la
falta de aprobacion de la Ley de Ingresos o del PEF antes del primer dia del afio de su ejercicio.

Tal omisién es relevante, dado que su ausencia previo al inicio del ejercicio, traeria como
consecuencia la imposibilidad para efectuar algin gasto o erogacion con cargo a recursos publicos,
hasta en tanto la Cdmara no expida el que debe sustituir al anterior.

Al respecto, la doctora Cecilia Licona Vite sefiala que “la ausencia de alguna disposicion que
prevea una alternativa en caso de que el Presupuesto no sea aprobado en el plazo constitucional,
pone en riesgo la estabilidad financiera, econémica y politica del pais”. ®

Un anélisis comparado del derecho vigente en otros paises, permite advertir que existen
basicamente dos mecanismos para garantizar la disponibilidad de un Presupuesto al inicio de un
ejercicio fiscal ante la falta de aprobacién del que corresponda, a saber:

1. Si los proyectos de Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos no son aprobados antes del
primer dia del ejercicio correspondiente, en automatico, adquieren el caracter de Ley y
Presupuesto los proyectos enviados por el Ejecutivo; y
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2. Si los proyectos de Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos no son aprobados antes del
primer dia del ejercicio correspondiente, se consideran prorrogados en su vigencia la Ley o el
Presupuesto, seguin corresponda, del ejercicio anterior, hasta la aprobacion del nuevo.

Este ultimo mecanismo se conoce como “reconduccion presupuestaria” y tedricamente puede
definirse como aquella figura juridica que permite prorrogar la vigencia de los ordenamientos
anuales sobre ingresos y egresos aprobados para el ejercicio fiscal anterior, respecto de conceptos
de ingreso y gasto determinados. *

Logicamente, esta prérroga constituye un caso excepcional o extraordinario, en tanto que es
contrario al normal desarrollo del proceso de planeacién, programacién y presupuestacion, el cual
exige que el titular del Ejecutivo presente “anualmente” tanto una iniciativa de Ley de Ingresos
como un proyecto de Presupuesto de Egresos, para que en el caso del primero, sea examinada,
discutida y aprobada por ambas Camaras; y respecto del segundo, se discuta y se apruebe por la
Camara de Diputados en ejercicio de su facultad exclusiva.

De un andlisis histérico de la legislacion mexicana, se advierte que La Ley Orgénica del
Presupuesto de la Federacion de 1928, en su articulo 47 establecia:

“Si al concluir el periodo ordinario de sesiones de la CAmara de Diputados, no hubiere aprobado
totalmente el proyecto de Presupuesto que envio el Ejecutivo, se considerara dicho proyecto en
vigor al iniciarse el ejercicio respectivo mientras que la misma Camara no lo revoque mediante la
expedicién del que deba sustituirlo.”

Segun se aprecia de la norma histérica transcrita, para dar solucion al hipotético caso en que al
primer dia de enero no se encontrara aprobado el PEF, el legislador federal se inclind por el
primero de los mecanismos mas comdnmente utilizados para garantizar la disponibilidad de un
Presupuesto al inicio de un ejercicio fiscal.

Con independencia de la discusién que hubiera verificarse sobre la validez constitucional de ese
articulo, dada su posible oposicion con el texto constitucional que consagra el principio de
anualidad presupuestaria, lo cierto es que al perder vigencia dicha norma, se dejé de contar con una
disposicién que permitiera dar salida a ese supuesto.

Por fortuna, a la fecha nunca se ha actualizado el caso extremo en que, previo al inicio del
gjercicio, no exista Ley de Ingresos o PEF aprobados; empero, es innegable que tal situacion de
riesgo es real y factible , tal como lo puso de manifiesto la controversia constitucional planteada en
diciembre de 2004 por el titular del Ejecutivo federal en contra de la Cdmara de Diputados, misma
gue se identifico con el nimero de expediente 109/2004.

Como se recordara, en aquella ocasién, el Ejecutivo federal demandé la invalidez de diversos actos
emitidos por el organo legislativo, entre ellos: a) el acuerdo de la Mesa Directiva de la LIX
Legislatura, de fecha 14 de diciembre de 2004, aprobado por el pleno de ese 6rgano legislativo en
sesion de la misma fecha, mediante el cual se desestimaron las observaciones formuladas por el
Ejecutivo al PEF aprobado por la Camara; y b) el decreto de PEF para el Ejercicio Fiscal de 2005,
publicado en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) el 20 de diciembre de 2004, Gnicamente en
cuanto a ciertas disposiciones, renglones, anexos o articulos que se detallaron en la demanda
constitucional.
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Para conservar la materia de la controversia, mediante resolucion incidental de 22 de diciembre de
2004, dictada por la Comision de Receso del Segundo Periodo de Sesiones de la SCIN, decret6 la
suspension Unicamente de diversas disposiciones presupuestarias , por un monto de 6 mil 755.5
millones de pesos; posibilitando asi el gasto respecto de aquellas partidas que no fueron objeto de
suspension.

Previos los tramites de ley, la SCIN resolvio el conflicto planteado mediante ejecutoria de 17 de
mayo de 2005, en la que declar6 la invalidez del acuerdo de la Camara de Diputados por el que se
nego dar tramite a las observaciones formuladas por el Ejecutivo Federal al Presupuesto de Egresos
2005; y consecuentemente, requirié a la Comision Permanente del Congreso de la Union para que
convocara a sesion extraordinaria a la Camara de Diputados, a fin de que se discutieran las referidas
observaciones; asimismo, declaré la nulidad parcial del PEF 2005, Gnicamente en cuanto a las
partidas a que se referian dichas observaciones.

Si bien en aquella controversia, la litis se circunscribidé a determinar —fundamentalmente— si el
presidente de la Repulblica se encuentra o no facultado constitucionalmente para realizar
observaciones al Decreto de PEF aprobado por la Cadmara de Diputados, lo cierto es que tal
conflicto puso de relieve la situacion de riesgo latente derivado de la ausencia de una norma que
defina la ruta a seguir cuando al inicio de afio no se cuente con una Ley de Ingresos o un PEF
aprobado, no sélo ante una conducta omisiva de la Camara de Diputados, sino también por un
posible conflicto entre ésta y el Poder Ejecutivo.

En efecto, pensemos por ejemplo, en la negativa del Ejecutivo a publicar el PEF aprobado por la
Camara de Diputados al sostener diversas observaciones que afectasen la totalidad del PEF y no
solo de una parte de él como ocurri6 en 2005.

En este caso hipotético, siguiendo el criterio asumido por la SCIN en 2004, la suspensiéon como
medida cautelar tendria que decretarse respecto de la totalidad de partidas, al encontrarse todas
observadas por el Ejecutivo, lo que conduciria a la ausencia de un presupuesto aprobado y firme
susceptible de ser observado al inicio del afio.

La misma situacidon latente de riesgo fue expuesta por la Camara de Senadores al aprobar el 14 de
abril de 2011, el dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, de Reforma del
Estado, y de Estudios Legislativos, respecto de diversas Iniciativas con proyecto de decreto que
reforman diversos articulos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en
materia de reforma politica, que abordaron, entre otras propuestas, la de “reconduccion
presupuestaria”.

En el dictamen de mérito, si bien se reconoce que a la fecha no se ha suscitado el caso extremo en
que al inicio del afio no se cuente con una Ley de Ingresos o un PEF debidamente aprobados, es
innegable el riesgo existente . Al respecto, sefialé al respecto:

Aunque no hay registro de una circunstancia extrema como la que motiva, en esta materia, las
iniciativas sujetas a estudio y dictamen, no resulta conveniente para la seguridad juridica de la
Republica, para el interés de la sociedad en su conjunto, ni para la buena marcha del Estado
mexicano, mantener la indefinicién constitucional que hoy sigue privando en esta delicada y
trascendental materia.



Gaceta Parlamentaria, afno XV, niamero 3455-1V, martes 21 de febrero de 2012

Las hipdtesis extremas que motivan la reforma que se propone en la materia de reconduccion
presupuestal se explican de forma més evidente con dos preguntas:

A) ¢Qué pasaria si el Congreso de la Union no aprueba la Ley de Ingresos, o si habiendo sido
aprobada ésta, el Ejecutivo la observa y por ese motivo no se da la publicacion de la Ley de
Ingresos antes del dia en que debe iniciar su vigencia?; y

B) ¢(Qué pasaria sin aprobada y promulgada la Ley de Ingresos, la Camara de Diputados no
aprueba el Presupuesto de Egresos, o si las observaciones realizadas al mismo por el Ejecutivo
hacen imposible su publicacion y promulgacion antes del dia en que el Decreto debe entrar en
vigor?

Con las normas constitucionales vigentes, los impuestos, derechos, productos vy
aprovechamientos que la Ley de Ingresos establece anualmente no podrian ser cobrados; en otras
palabras, el Estado quedaria sin ingresos, hasta en tanto se resuelva el diferendo entre los poderes
Legislativo y Ejecutivo. De igual forma, salvo por el pago de remuneraciones a los servidores
publicos, todos los demas gastos del Estado deberan suspenderse, afectando todos los servicios a
su cargo, las aportaciones a los organismos de seguridad social y vivienda, las obras publicas de
inversion multianual, el pago de la deuda publica, etcétera. Seria una situacion catastrofica para
la sociedad, para la economia y para las finanzas del Estado.”

Lamentablemente, como se indicd, hoy en dia ni la Constitucion Federal ni la ley consignan un
mecanismo que permita dar salida al caso extremo en que el PEF o la Ley de Ingresos no sean
aprobados antes del inicio del ejercicio, y si bien dicha situacion extrema no se ha actualizado,
ello no es causa suficiente para dejar de atender —mediante la incorporacion de las bases
normativas— una situacién extrema como la planteada.

Por consiguiente, y a efecto de dar seguridad juridica a los gobernados y regular adecuadamente el
actuar de sus autoridades, particularmente las ejecutoras de gasto, se estima pertinente incorporar
la figura de la “reconduccién presupuestaria” en el texto constitucional, como excepcién al
principio de anualidad presupuestaria , que permita dar salida a la situacion de riesgo latente ya
apuntada.

Cabe reiterar que esta soberania ha examinado con antelacion diversas Iniciativas encaminadas a
ese mismo propdsito, ° las cuales si bien hasta la fecha no han prosperado por falta de los consensos
politicos necesarios, evidencian el interés que los legisladores tenemos sobre el tema y la necesidad
de normar ese supuesto, mediante la incorporacion de la figura de la “reconduccion presupuestaria”.

Conviene sefialar que si bien del analisis comparado del derecho vigente en otras latitudes ha
optado por remediar esa situacion de riesgo estableciendo la aprobacion “en automatico” del
proyecto de Ley de Ingresos o del PEF que hubiere enviado el Ejecutivo, se estima més viable y
conveniente incorporar en nuestro texto fundamental el mecanismo de la “Reconduccién
Presupuestaria” que implica la prorroga de la Ley de Ingresos o el PEF del afio anterior, dado que
con ello se asegura la observancia de una ley y la ejecucion de un PEF que cuenta con la
legitimidad de haber sido aprobado por los representantes populares en el ejercicio anterior.

Optar por la aprobacion “en automatico” de los proyectos enviados por el Ejecutivo, supondria una
especie de “afirmativa ficta” que resulta inadmisible, habida cuenta que implicaria reunir en el
propio Ejecutivo dos Poderes de la Unidn, el suyo y el del Poder Legislativo, restando legitimidad a
tales documentos.
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En este punto, debe tenerse presente que tanto la Ley de Ingresos y el PEF reviste en el caracter de
documentos elaborados con la participacion y colaboracion del Poder Ejecutivo y el Legislativo,
permitiendo asi un equilibrio que le da legitimidad y posibilita su obligatoriedad en un régimen
democratico.

Se trata pues, de actos mixtos, dado que en su formacion intervienen —por mandato constitucional—
el Ejecutivo federal y el Congreso de la Union tratdndose de la Ley de Ingresos; y del propio
Ejecutivo federal y la CAmara Diputados, tratdndose del PEF.

Evidentemente, dicho esquema atiende al régimen de division de poderes previsto en el articulo 49
Constitucional, pues permite la colaboracion entre poderes y a través de ella, el equilibrio entre
éstos, ya que impide que un Poder se sobreponga a otro.

Por lo anterior, se propone modificar el articulo 75 constitucional a efecto de instituir la figura de
“reconduccion presupuestal”, a efecto de permitir que en supuesto extremo que previo al inicio del
ejercicio la Ley de Ingresos o el PEF no se encontraran debidamente aprobados, sigan vigentes la
Ley de Ingresos, el PEF o0 ambos, aprobados para el afio inmediato anterior.

Asimismo, retomando la propuesta dictaminada en sentido positivo por la Camara de Senadores en
abril de 2011, cuya minuta —en lo tocante a la “reconduccion presupuestaria”- no fue compartida
por la mayoria de Diputados, se propone que tal prérroga —tratandose del PEF- sélo aplique
respecto de los “gastos obligatorios que sefiale la ley” , permitiendo asi que el Estado siga
operando, hasta en tanto es aprobado el PEF correspondiente.

Los gastos obligatorios que habra de definir la ley, serian entre otros el pago de la deuda publica y
los adeudos del ejercicio fiscal anterior; las percepciones ordinarias de los servidores publicos, asi
como las erogaciones de seguridad social y fiscales inherentes a dichas percepciones; las
previsiones de gasto que correspondan a la atencién de la poblacion indigena; y las obligaciones
contractuales plurianuales cuya suspension implique costos adicionales, incluyendo las
correspondientes a la inversion publica.

En mérito de lo anterior, se propone adicionar con un parrafo cuarto al articulo 75 de la
Constitucion Federal, a efecto de establecer la figura de la “reconduccion presupuestaria” en los
términos siguientes:

a) Si al inicio del ejercicio fiscal no se ha aprobado y promulgado la Ley de Ingresos, mantendra su
vigencia la del afio inmediato anterior hasta en tanto el Congreso aprueba la del nuevo afio; y

b) En el caso del Presupuesto de Egresos, en tanto se aprueba el del afio que corresponde,
continuard vigente el aprobado por la Camara de Diputados para el ejercicio fiscal inmediato
anterior, Unicamente respecto de los gastos obligatorios que sefiale la ley.

IV. Fundamento legal

Lo constituyen los articulos 71, fraccion Il, y 78 fraccion Il de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), concordantes con el diverso 6, fraccion I, del Reglamento de
la Camara de Diputados del honorable Congreso de la Unidn, mismos que quedaron precisados
desde el inicio de este documento.

V. Denominacién del proyecto de ley o decreto
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También fue precisado al inicio de este documento y lo es proyecto de decreto por el que se
adiciona un pérrafo cuarto al articulo 75 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

V1. Ordenamientos a modificar
Como lo indica el titulo referido, es la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
VII1. Texto normativo propuesto

En mérito de lo anterior, someto a consideracion de ese honorable pleno de la Camara de Diputados
el siguiente:

Articulo 75. ...

Si al inicio del ejercicio fiscal no se ha aprobado y promulgado la Ley de Ingresos, mantendra su
vigencia la del afio inmediato anterior hasta en tanto el Congreso aprueba la del nuevo afio. En el
caso del Presupuesto de Egresos, en tanto se aprueba el del afio que corresponde, continuara vigente
el aprobado por la Camara de Diputados para el ejercicio fiscal inmediato anterior, Unicamente
respecto de los gastos obligatorios que sefiale la ley.

VIII. Articulo transitorios
Sobre el particular, se proponen los siguientes:

Avrticulo Primero. El presente decreto entrard en vigor el dia siguiente al de su publicacién en el
Diario Oficial de la Federacion.

Avrticulo Segundo. El Congreso de la Union debera expedir realizar las adecuaciones necesarias a la
legislacion secundaria, dentro de un plazo no mayor de 60 dias a partir de la entrada en vigor del
presente decreto.

Avrticulo Tercero. Se derogan todas las disposiciones que se opongan al presente decreto.

IX, X'y XI. Lugar, fechay nombre y rdbrica del iniciador
Notas

1 Ejemplo de tal vinculacién son la fraccion XXII del articulo 22 de la LFPRH indica que la estructura programatica es el conjunto de
categorias y elementos programaticos ordenados en forma coherente, que define las acciones que realizan los ejecutores de gasto para
alcanzar sus objetivos y metas de acuerdo con las politicas definidas en el PND y en los programas y presupuestos; el articulo 16 de la
misma Ley, segln el cual la Ley de Ingresos y el PEF se elaborardn con base en objetivos y pardmetros cuantificables de politica
econémica, acompafiados de sus correspondientes indicadores del desempefio, mismos que junto con los criterios generales de politica
econdmica y los objetivos, estrategias y metas anuales, en el caso de la administracion pablica federal, deberan ser congruentes con el
PND vy los programas que derivan del mismo.

En el mismo sentido, la fraccién | del articulo 24 de la LFPRH, establece que la programacion y presupuestacion del gasto puablico
comprende las actividades que deberan realizar las dependencias y entidades para dar cumplimiento a los objetivos, politicas, estrategias,
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prioridades y metas con base en indicadores de desempefio, contenidos en los programas que se derivan del PND vy, en su caso, de las
directrices que el Ejecutivo federal expida en tanto se elabore dicho plan, en los términos de la Ley de Planeacion.

2 El mismo articulo 74, fraccion 1V, de la Constitucién Federal, dispone que tratdndose del afio en que tome posesion el Presidente de la
Republica, ambos documentos deberan hacerse llegar a més tardar el 15 de diciembre; asimismo indica que los plazos referidos, s6lo
podran ampliarse a solicitud expresa del Ejecutivo suficientemente justificada a juicio de la Cdmara de Diputados o de la Comision
Permanente.

3 Citado por Ramirez Marin, Juan, investigacion sobre la figura de la reconduccién presupuestaria, el principio de anualidad
presupuestaria y sus excepciones y la vinculacién entre las actividades de planeacién del desarrollo y la presupuestacion publica
conforme al marco constitucional y legal vigente. Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias, LXI Legislatura,
Céamara de Diputados, 1 de agosto de 2011, pagina 1.

4 [dem.

5 Entre ellas, pueden mencionarse la planteada por el titular del Ejecutivo federal ante la Camara de Senadores el 15 de diciembre de
2009; la Iniciativa de los grupos parlamentarios del PRD, PT y Movimiento Ciudadano, presentada por el senador Arturo NUfiez Jiménez
el 18 de febrero de 2010; la Iniciativa del grupo parlamentario del PRI presentada por el Senador Manlio Fabio Beltrones Rivera el 23 de
febrero de 2010; y la Iniciativa presentada por el Senador Tomas Torres Mercado el 25 de febrero de 2010.

Palacio Legislativo de San Lazaro, a 21 de febrero de 2012.

Diputado Marcos Pérez Esquer (rubrica)
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118

QUE REFORMA EL ARTICULO 66 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, A CARGO DEL DIPUTADO GASTON LUKEN GARZA, DEL GRUPO PARLAMENTARIO
DEL PAN

El suscrito, diputado federal Gaston Luken Garza, integrante del Grupo Parlamentario del Partido
Accién Nacional en la LXI Legislatura de la Camara de Diputados del honorable Congreso de la
Union, con fundamento en lo establecido en la fraccion 11 del articulo 71 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, asi como en lo dispuesto en los articulos 60., numeral 1, fraccion
I, 77 y 78 del Reglamento de la Cémara de Diputados, somete a su consideracion la presente
iniciativa con proyecto de decreto por el que se reforma el primer parrafo del articulo 66 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a fin de prolongar hasta el treinta y uno de
mayo el segundo periodo ordinario de sesiones, misma que se fundamenta y motiva bajo la
siguiente

Exposicion de Motivos

Nuestra carta fundamental establece en sus articulos 65 y 66, * que cada periodo ordinario durara el
tiempo necesario para el estudio, discusidn y votacion de las Iniciativas de Ley que se le presenten y
la resolucion de los demas asuntos que le correspondan al Congreso de la Unién, conforme lo
prevea la propia Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y de manera preferente, los
asuntos que le sefiale la Ley Orgénica del Congreso General.

Con base en estos argumentos es que fundamento y motivo mi propuesta de reforma para ampliar el
tiempo de duracién del segundo periodo ordinario de sesiones, propuesta que sustento en tres
cuestionamientos que deberdn hacerse los legisladores de esta LXI Legislatura, la primera ¢Si se
justifica un receso de cuatro meses para analizar y estudiar todo en lo que respecta a la Ley de
Ingresos (contribuciones) y el presupuesto de Egresos de la Federacidn, que requiere de especial y
minuciosa revision y deliberacién, y si la funcion legislativa va mas alla que la aprobacién del
mismo?, una segunda pregunta iria enfocada a la capacidad y merito de ambas Camaras para
aprobar la expedicion de su propio Reglamento con el fin de renovar la practica parlamentaria y
eficientar los trabajos de las mismas, Y una tercera seria el cuestionarnos ¢Por qué los Congresos de
otros paises sesionan durante mayor tiempo que nosotros, cuestion de responsabilidad o habilidad
para atender las necesidades de nuestro pais?

Bajo este tenor es que fundamento mi propuesta para reformar el primer parrafo del articulo 66
constitucional y en consecuencia la Ley Organica de los Estados Unidos Mexicanos. Iniciaré por
plantear la realidad que vivimos como parlamentarios durante esta legislatura, donde encontramos
un numero importante de iniciativas y minutas pendientes de resolver, lo que agudizé la necesidad
de atender prioritariamente el rezago legislativo aun existente en las comisiones de ambas Camaras;
la necesidad de atender la mayor cantidad de propuestas legislativas; optimizar tiempos para
discutir y dictaminar las minutas e iniciativas y finalmente prolongar las sesiones para alcanzar a
desahogar y emitir votaciones en el Pleno sobre las iniciativas que se consideren de mayor
relevancia e importancia para el crecimiento de nuestro pais.

En la actualidad la legislacion vigente contempla que el Congreso se reunira para celebrar un primer
periodo de sesiones ordinarias a partir del 1o. de septiembre de cada afio, periodo que no podra
prolongarse sino hasta el quince de diciembre del mismo afio, excepto cuando el Presidente de la
Republica inicie su encargo en la fecha prevista por el articulo 83 constitucional, caso en el cual las
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sesiones podran extenderse hasta el treinta y uno de diciembre de ese mismo afio y un segundo
periodo de sesiones ordinarias a partir del 1o. de febrero de cada afio, mismo que no podré
prolongarse mas alla del treinta de abril del mismo afio.

Asimismo, la propia Constitucion prevé que las dos Cadmaras acordaran, en su caso, el término de
las sesiones antes de las fechas indicadas. Si no estuvieren de acuerdo, resolvera el Presidente de la
Republica.

Sabemos también que la redaccion vigente es resultado de multiples modificaciones que se han
hecho a través del tiempo, donde se tiene el antecedente que han variado los periodos de sesiones
del Congreso de la Unidn, asi como también conocemos la lapida existente en este tema basada en
las palabras del ilustre abogado, escritor y politico mexicano Emilio Rabasa quien en su momento
sefialo que “Los periodos ordinarios de sesiones pueden reducirse pero no ampliarse”. Palabras y
conjeturas que obviamente atendian a la politica y practicas parlamentarias de principios de siglo,
pero que no considero aplicables a nuestra actualidad, principalmente basandome en la inminente
necesidad de proponer leyes que atiendan las necesidades de mas de 110 millones de habitantes en
nuestro pais, ademas de que como se observara a continuacion la duraciéon de los periodos de
sesiones del Congreso, histéricamente han atendido la necesidad y politica de su tiempo.

— Primer antecedente

Avrticulo 107 de la Constitucion Politica de la Monarquia Espafiola de 1812, donde las cortes
podian prorrogar sus sesiones a peticion del Rey y cuando las dos terceras partes de las Cortes asi
lo decidian.

— Segundo antecedente

Base tercera de la Constitucion Politica de la Nacién Mexicana de 1823, el cual establecia que el
cuerpo legislativo debia instalarse y disolverse el dia preciso que sefialaba la constitucion.

— Tercer antecedente

Articulos 71y 73 de la Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos, sancionada por el
Congreso General Constituyente de 1824, la cual dispuso que el Congreso cerraria sus sesiones el
15 de abril, prorrogandolas cuando el mismo Congreso lo juzgue necesario o lo solicite el
Presidente de la Federacion.

— Cuarto antecedente

Articulos 14, 19 y 22 de la tercera de las Leyes Constitucionales de la Republica Mexicana,
suscrita en 1836, en la cual se prevé un primer periodo del 1° de Enero al 31 de Marzo y un
segundo periodo que iniciaria el 1 de Julio y que atenderia exclusivamente los asuntos relativos
al presupuesto y en consecuencia concluiria con la aprobacién del mismo.

— Quinto antecedente

Avrticulos 56, 59 y 61 del primer proyecto de Constitucién Politica Mexicana de agosto de 1842,
donde las sesiones se abrian el 1° de Enero y el 1° de Junio de cada afio. Las del primer periodo
se cerraban el 31 de marzo y las del segundo periodo el 31 de octubre pudiéndose prorrogar hasta
el fin del afio, si no se hubieran concluido los asuntos objeto de dicho periodo.
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— Sexto antecedente

Avrticulos 44, 46, 49 y 51 del segundo proyecto de Constitucién Politica Mexicana de noviembre
de 1842, donde se previd que las sesiones abrian el 1° de Enero y el 1° de Julio de cada afio y
cerrarian el ultimo dia de los meses de Marzo y septiembre respectivamente.

— Séptimo antecedente

Articulos 47 y 5° al 52 de las bases Orgénicas de la Republica Mexicana, acordadas por la
honorable Junta legislativa de 1842, donde se prevé que Tendra el Congreso dos periodos Unicos
de sesionasen el afio: cada uno durara tres meses: el primero comenzara el 1 de enero y el
segundo el 1 de julio. Sin embargo, puede el congreso prorrogara las sesiones ordinarias del
segundo periodo por el tiempo necesario .

— Octavo antecedente

Acrticulos 64 fraccion XXIV y 73 del Proyecto de Constitucion Politica de la Republica Mexicana
de junio de 1856, donde el primer periodo de sesiones comenzaria el 16 de septiembre,
concluyendo el 15 de diciembre y un segundo periodo e improrrogable que daria inicio el 1 de
abril terminando el ultimo dia de mayo. Cabe sefialar que el proyecto preveia una prorroga hasta
de un mes para el primer periodo de sesiones.

— Noveno antecedente

Avrticulos 62 y 72 en su fraccion XXVII de la Constitucién Politica de la Republica Mexicana,
sancionada por el Congreso General Constituyente del 5 de febrero de 1857, Constitucion que
replicaba que el primer periodo de sesiones seria del 16 de septiembre al 15 de diciembre y el
segundo improrrogable del 1 de abril al 31 de mayo.

— Décimo antecedente

Reforma al Articulos 62 de la Constitucion Politica de la Republica Mexicana de 1857, del 13 de
noviembre de 1874, donde se estableci6 que el Congreso tendra cada afio dos periodos de
sesiones ordinarias: el primero, prorrogable hasta por treinta dias Utiles, comenzara el 16 de
septiembre y terminara el 15 de diciembre; y el segundo, prorrogable hasta por quince dias
utiles, comenzara el 1° de abril y terminara el ultimo dia del mes de mayo.

— Undécimo antecedente

Acrticulos 66 del proyecto de Constitucién de Venustiano Carranza, fechado en la ciudad de
Querétaro del 1 de diciembre de 1916. El cual disponia que el periodo de sesiones no podria
prolongarse mas que hasta el 31 de diciembre del mismo afio y que si las dos Camaras no
estuvieran de acuerdo para poner término a las sesiones antes de la fecha indicada, seria el
Presidente de la Republica quien lo resolveria.

Finalmente, las dltimas modificaciones relativas a la duracion de los periodos ordinarios fueron:

— Durante la LII Legislatura en donde se prevé el doble periodo de sesiones, aunque se mantiene
inalterado el principio de su improrrogabilidad y el de su posible conclusién anticipada. El texto
original del articulo 65 en la Constitucion, disponia que el Congreso se reuniria el dia 1o. de
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septiembre de cada afio para revisar la cuenta publica del afio anterior; examinar, discutir y
aprobar el presupuesto del afio fiscal siguiente y con el fin de estudiar, discutir y votar las
iniciativas de ley.

Asi quedo por varios afios hasta que por reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la
Federacion del 7 de abril de 1986, conforme lo disponian los articulos 65 y 66, habria dos periodos
ordinarios de sesiones:

* Del 1o. de noviembre de cada afio, que no podia prolongarse mas alla del 31 de diciembre de
ese mismo afio.

* Del 15 de abril, hasta, como maximo, el 15 de julio siguiente (articulo 66).

El deseo de duplicar y ampliar el periodo legislativo fue solicitado por diversas legislaturas locales
y a la fecha de la reforma de abril de 1986, el doble periodo de sesiones ya venia operando en 27
entidades federativas.

— Los nuevos periodos de sesiones a que se refiere el articulo 65 y el 66 comenzarian a regir a
partir del 15 de marzo de 1995, conforme lo dispone el articulo tercero transitorio del nuevo
Decreto Reformatorio (Diario Oficial de la Federacion de 3 de septiembre de 1993).

Con esta modificacion se retoma en algo la version original de 1917 -en tanto que ahora las
sesiones del Congreso se iniciaran el 1o. de septiembre -, pero también se qued6 parte de la
reforma de 1986, ya que en la actualidad habra dos periodos de sesiones:

« El primer periodo correra del 1o. de septiembre al 15 de diciembre (excepto cuando se trate del
afio en que el presidente de la Republica inicie su encargo el 1o. de diciembre).

« El segundo periodo, que ira del 15 de marzo de cada afio hasta el 30 de abril del mismo afio.

La razén que fundamentd dicha reforma es darle un mayor tiempo al Congreso de la Union para
conocer y estudiar las iniciativas presidenciales, sobre todo en lo que respecta a la Ley de Ingresos
(contribuciones) y el presupuesto de Egresos de la Federacion, que requiere de especial y minuciosa
revisién y deliberacién.

— Articulo 65 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en la cual se propuso
y aprobd durante la LIX Legislatura que el Congreso se reunira a partir del 1 de septiembre para
celebrar el primer periodo de sesiones ordinaria y a partir del 1° de febrero de cada afio se
celebrara un segundo periodo de sesiones ordinarias (Diario Oficial de la Federacion del 2 de
agosto de 2004).

Como se ha observado, no existe regla alguna para cerrarse a la discusion de un tema coyuntural
como lo es la busqueda misma de opciones para eficientar nuestro trabajo como legisladores y en su
caso darnos mayor tiempo para discutir y en su caso aprobar las reformas que nuestro pais requiere.
En consecuencia estaremos en posibilidades de brindar un mensaje claro a nuestros representados
en esta Camara, de que estamos protagonizando en esta LXI Legislatura un cambio radical de lo
que hasta hoy se conoce como trabajo o practica parlamentaria.

Ahora bien, atendiendo la pregunta que nos haciamos en un principio sobre si es justificable un
receso de cuatro meses para analizar y preparar los temas referentes al presupuesto federal,
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encontramos que efectivamente la existencia de un segundo periodo ordinario gravita en la eficaz
preparacion de la discusion de los asuntos presupuestarios del pais, aunque como se ha observado
en la resefia cronoldgica, durante el paso del tiempo el Congreso ha sesionado y trabajado en
periodos que finalizaban en los meses de mayo y hasta julio, lo cual se apega a mi propuesta de
iniciativa que platea llevar el segundo periodo de sesiones hasta el 31 de mayo, dejando un lapso de
tres meses para que los legisladores conozcan e interpreten las necesidades presupuestarias de sus
entidades y de la propia federacion, lapso que se advierte suficiente, ya que ademas contaran desde
septiembre que inicia el periodo ordinario hasta al 15 de noviembre en que se tendra por disposicién
constitucional que aprobar el Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Asimismo, considero que la aprobacion del paquete presupuestal no debe ser un obstaculo para
discutir los temas que se consideran prioritarios para nuestros conciudadanos como lo son Justicia,
Seguridad Nacional, Reformas Politicas y Laborales , entre muchas otras, las cuales
desafortunadamente a causa de este tipo de candados legales, se han dejado en el tintero por quienes
manipulan el poder a traves de un costo politico y que entierran mezquinamente las reformas que
México necesita.

Otra pregunta que debemos hacernos es ;cémo podemos contribuir a eficientar las reglas que nos
acabamos de imponer con la expedicién de los Reglamentos tanto para la Camara de Diputados
como para la de Senadores vigentes desde el 1° de enero de este 2011? Sin duda son posiciones que
fueron creadas para evitar el rezago legislativo, asi como para reactivar el trabajo en Comisiones
para que estas emitan en un término de 45 o 90 dias habiles, segln sea el caso, los dictamenes que
pudieran ser objeto de discusion por el Pleno de cada una de las Camaras.

Sin embargo, ahora sabemos que durante el periodo de receso del 1° de mayo hasta el primer dia de
septiembre, precluirdn muchos de esos términos establecidos en el Reglamento para que las
comisiones emitan sus dictdmenes, lo que tendra irremediablemente como una consecuencia, la
formacion de un cuello de botella, por asi decirlo, de todos los dictimenes que por disposicion de
reglamento tendrian que ser discutidos por el Pleno durante las primeras dos semanas de septiembre
en que inicia el periodo ordinario. Por lo que una forma de ir abatiendo ese rezago legislativo y
apoyar las reformas al reglamento aprobadas por nosotros mismos seria el prolongar la duracién del
segundo periodo ordinario hasta el treinta y uno de mayo, dejando asi un periodo de receso de 90
dias, suficientes para seguir con nuestra actividad parlamentaria en visperas de la aprobacién de la
Ley de Ingresos y la del Presupuesto de Egresos de la federacion respectivamente.

Por altimo, tendriamos que comparar y en su caso sopesar que estdn haciendo en otros paises del
mundo, y que resultados han obtenido al hacer una apertura de los periodos ordinarios de sus
parlamentos.

Encontramos distintas formas de sesionar en el mundo, siendo las més reconocidas:

— La Céamara italiana . Su constitucion prevé que se reuniran en febrero y octubre, trabajando de
ocho a nueve mese, sin embargo nada refiere acerca de la posibilidad de prorrogar sus sesiones
ordinarias.

— La Constitucion francesa , prevé para ambas asambleas 120 sesiones al afio y las posibilita para
la celebracion de de sesiones suplementarias cuando el caso lo amerite.
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— La Bundestag alemana o Camara alta alemana prevé trece sesiones anuales, establecen con
anticipacion la celebracion de sesiones cada dos o tres semanas y se pueden hacer extensiones de
hasta nueve semanas cuando algun proyecto legislativo asi lo amerita.

— La Constitucion Argentina, dispone que cada una de sus camaras se reuniran en sesiones del 1°
de marzo al 30 de noviembre, aunque también podran reunirse extraordinariamente.

— Las reuniones del Congreso Nacional Brasilefio, prevén durante el afio al igual que en México
dos periodos de sesiones, el primero da inicio el 15 de febrero culminado hasta el 30 de junio,
mientras que el segundo periodo inicia el 1° de agosto y culmina hasta el 15 de diciembre.

La realidad es que podemos sacar pocas 0 muchas conclusiones de la diversidad de tiempos que
emplean los diferentes Congresos alrededor del mundo, lo que si es posible saber, es que no existe
regla alguna que nos impida como legisladores llevar a hasta nuestra maxima tribuna la discusion
para extender los periodos de sesiones ordinarias y en consecuencia buscar la forma de eficientar
nuestro trabajo parlamentario y modificar la muchas veces desafortunada percepcion que tienen los
ciudadanos de nuestro trabajo, que estoy seguro, todos buscamos con el objeto de servir mejor a
nuestro pais y que hace sentir muy orgulloso.

Es por ello, que abandero esta propuesta que estoy seguro accién nacional comparte de presentar
esta reforma sencilla pero de mucho fondo como lo es prolongar por treinta dias mas el segundo
periodo ordinario para dar cabal cumplimiento a nuestras funciones como representantes de los
ciudadanos.

Finalmente, estoy seguro que con esta reforma al primer parrafo del articulo 66 de nuestra carta
constitucional, se fortaleceran las disposiciones recientemente aprobadas por ambas Camaras que
renovaron las reglas y funcionamiento de sus practicas parlamentarias, ademéas de que nos dara una
mayor oportunidad de presentar iniciativas relevantes y por supuesto discutir los temas que son de
vital importancia para proyectar el crecimiento de nuestra Nacion.

Por lo anteriormente expuesto y fundado, se somete a consideracion el siguiente proyecto de
iniciativa con proyecto de

Decreto por el que se reforma el primer parrafo del articulo 66 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos

A fin de extender la duracion del segundo periodo de sesiones ordinarias hasta el treinta y uno de
mayo

Unico. Se reforma el primer parrafo del articulo 66 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, para quedar como sigue:

Articulo 66. Cada periodo de sesiones ordinarias durard el tiempo necesario para tratar todos los
asuntos mencionados en el articulo anterior. El primer periodo no podra prolongarse sino hasta el 15
de diciembre del mismo afio, excepto cuando el Presidente de la Republica inicie su encargo en la
fecha prevista por el articulo 83, en cuyo caso las sesiones podran extenderse hasta el 31 de
diciembre de ese mismo afio. EI segundo periodo no podré prolongarse mas alla del 31 de mayo del
mismo afio.
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Transitorios

Primero. El presente decreto entrara en vigor al dia siguiente de su publicacién en el Diario Oficial
de la Federacion.

Segundo. Al entrar en vigor el presente decreto, deberdn impulsarse las reformas y adiciones a la
Ley Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos y deméas disposiciones
Reglamentarias de cada Camara y legales aplicables en la materia.

Nota

i Articulo 65. EI Congreso se reunira a partir del 10. de septiembre de cada afio, para celebrar un primer periodo de sesiones ordinarias y
a partir del 1o. de febrero de cada afio para celebrar un segundo periodo de sesiones ordinarias.

En ambos Periodos de Sesiones el Congreso se ocupara del estudio, discusion y votacion de las Iniciativas de Ley que se le presenten y
de la resolucion de los demas asuntos que le correspondan conforme a esta Constitucion.

En cada Periodo de Sesiones Ordinarias el Congreso se ocupara de manera preferente de los asuntos que sefiale su Ley Organica.

Articulo 66. Cada periodo de sesiones ordinarias durara el tiempo necesario para tratar todos los asuntos mencionados en el articulo
anterior. El primer periodo no podra prolongarse sino hasta el 15 de diciembre del mismo afio, excepto cuando el Presidente de la
Republica inicie su encargo en la fecha prevista por el articulo 83, en cuyo caso las sesiones podran extenderse hasta el 31 de diciembre
de ese mismo afio. El segundo periodo no podra prolongarse mas alla del 30 de abril del mismo afio.

Si las dos Camaras no estuvieren de acuerdo para poner término a las Sesiones antes de las fechas indicadas, resolvera el Presidente de la
Republica.

Dado en el Palacio Legislativo de San Lazaro, a 21 de febrero de 2012.

Diputado Gaston Luken Garza (rdbrica)
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119

QUE REFORMA EL ARTICULO 115 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, A CARGO DEL DIPUTADO MARCOS PEREzZ ESQUER, DEL GRUPO
PARLAMENTARIO DEL PAN

El suscrito, diputado Marcos Pérez Esquer, integrante del Grupo Parlamentario del Partido Accion
Nacional de la LXI Legislatura del Congreso de la Unidn, con fundamento en lo dispuesto en los
articulos 71, fraccion I, y 78, fraccion I, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, concordantes con el diverso 6, fraccion I, del Reglamento de la Camara de Diputados
del Congreso de la Unién, me permito presentar para su analisis y dictamen la siguiente iniciativa
con proyecto de decreto por el que se reforma el articulo 115, fraccion IV, inciso c), parrafo
segundo de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Para tal efecto, procedo a dar cumplimiento a los elementos indicados en el numeral 78 del citado
ordenamiento reglamentario.

I. Titulo de la propuesta
Ha quedado precisado en el primer parrafo de este documento.
I1. Planteamiento del problema que la iniciativa pretende resolver

La presente iniciativa tiene como propdsito contribuir al mejoramiento del esquema de recaudacion
en las entidades federativas, en lo tocante al impuesto predial, considerando que nuestro pais a
diferencia de otros, es de los que menos ingresos obtiene por contribuciones inmobiliarias, debido
entre otros factores, a los &mbitos de exclusién o excepcion previstos desde el mismo texto
fundamental y que no se encuentran debidamente justificados, cuya existencia 0 permanencia va en
detrimento de las facultades recaudatorias de los municipios.

I11. Exposicion de Motivos

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) en su articulo 31 establece
como una de las obligaciones de los mexicanos, la de “contribuir para los gastos publicos, asi de la
federacion, como del Distrito Federal o del estado y municipio en que residan, de la manera
proporcional y equitativa que dispongan las leyes”.

En ese tenor, las contribuciones son la principal fuente de ingresos en el estado moderno. El término
“contribucion” es una expresion genérica que engloba a todo ingreso que auxilia a sufragar los
gastos del estado; entrafia -en esencia- toda aportacion econémica que se realiza a favor del estado
para que éste pueda realizar sus atribuciones, como son entre otras, la prestacion de servicios
publicos en beneficio de la comunidad.

La legislacion fiscal no define el término “contribucion”, pues Unicamente se limita a mencionar en
el articulo 2 del Cddigo Fiscal de la Federacion (CFF) que las contribuciones se clasifican en
impuestos, aportaciones de seguridad social, contribuciones de mejoras y derechos.



Gaceta Parlamentaria, afno XV, niamero 3455-1V, martes 21 de febrero de 2012

Por tanto, el impuesto predial es una especie de contribucién o tributo cuya naturaleza consiste en
gravar la propiedad o posesion inmobiliaria, sin perjuicio del destino del bien, sea para vivienda,
despacho, oficina pablica, edificio o local comercial.

Ahora bien, como se dijo, el propésito fundamental de toda contribucién, es la prestacion de
servicios publicos en beneficio de la comunidad a cargo de los 6rganos del estado.

Actualmente, los estados y municipios son los principales responsables de proveer cada vez mas los
servicios basicos a la poblacion. La educacion, los servicios de salud y la seguridad publica son su
obligacion y la tendencia es hacia una mayor descentralizacion.

Légicamente, para que esos servicios basicos se puedan ofrecer y ademas, con calidad, se requieren
mayores ingresos, siendo el impuesto predial un elemento que puede contribuir a ello de manera
importante.

En su origen, el municipio se concibié como la pieza clave del federalismo, pues funge como el
orden de gobierno méas cercano a la gente, aunque en esos inicios, esa primera organizacion se
concibio6 sin influencia politica, capacidad institucional o facultades recaudatorias y de gasto.

Fue con el paso de los afios y diversas reformas constitucionales efectuadas los tltimos 25 afios, que
se fueron descentralizando en favor de los municipios, diversas funciones y
responsabilidades, entre ellas, la recaudatoria, como se expone enseguida.

El municipio se cre6 a semejanza del ayuntamiento espafiol, figura que ya existia en tiempos de la
conquista. * . Durante el virreinato la figura del municipio se extendié y formé parte de la “densa
trama institucional” de la época. Venustiano Carranza, en su decreto del 26 de diciembre de 1914,
constitucionaliz6 el Municipio Libre y la Constitucion de 1917, —como ya se indicé—, retomo esa
figura como base de la organizacién politica mexicana.

El articulo 115 constitucional dispone desde aquel entonces que “los estados adoptaran, para su
régimen interior, la forma de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como base de
su division territorial y de su organizacion politica y administrativa, el Municipio Libre”.

No obstante que la Constitucion de 1917 plasmé su importancia, el municipio nunca conté con el
disefio y el respaldo institucional para funcionar verdaderamente como la base del federalismo, por
ello, algunos doctrinarios afirman que la idea de que el municipio “ha perdido su poder e
influencia” es errdnea, porque de hecho, nunca la tuvo.

Mauricio Merino, por ejemplo, sostiene que “Los municipios siempre han tenido un sitio secundario
en el escenario politico nacional, aunque también hayan sido el sostén de la dominacion territorial”.
2

Empero, diversas reformas practicadas al articulo 115 constitucional, permitieron revertir
paulatinamente la debilidad del municipio.

En 1983 se produjo una de las reformas mas importantes en materia municipal, al conferir un
sustento mas sélido a las responsabilidades y capacidades de este orden de gobierno, mediante el
reforzamiento de su autonomia en tres aspectos: la politica, la econdmica y la administrativa.
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Entre otros aspectos, se establecio el régimen de representacién proporcional para todos los
ayuntamientos, sin minimo poblacional; se ratificoé la libertad municipal respecto a su
administracion financiera y se determinaron elementos minimos de su régimen hacendario;
asimismo, se especificaron los ingresos propios municipales, entre ellas, las contribuciones
inmobiliarias y los derechos de agua.

Adicionalmente, se estableci6 la facultad de los municipios para emitir reglamentos; se
especificaron los servicios publicos que debe prestar el municipio, siendo entre otros: agua y
alcantarillado, alumbrado publico, seguridad pablica y recoleccion de basura.

En ese proceso de reforma, también se determin6 la competencia municipal en materia de desarrollo
urbano y se consignd la posibilidad del municipio para celebrar convenios con su respectivo estado,
a fin de que éste se haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la administracion de las
contribuciones en materia inmobiliaria. ®

En materia fiscal, pueden identificarse diversas etapas o periodos que han tendido hacia el
fortalecimiento del municipio. En el llamado “post-revolucionario” (1917-1947), resulté palpable
en todo el pais el objetivo plasmado en la Constitucion de 1917, a saber, conceder al gobierno
central el control de las areas estratégicas del desarrollo e impedir la proliferacion de gravdmenes
locales que inhibieran el comercio; pese a ello, algunas entidades federativas establecieron un sinfin
de impuestos locales y barreras al comercio. Tan s6lo por poner un ejemplo, en 1940 habia 80
impuestos distintos al comercio y 32 al capital. *

Esa etapa dio paso a la del “desarrollo estabilizador” (1947-1970), en la cual se puso en marcha un
incipiente sistema de coordinacién fiscal voluntario, que permitia a un estado recibir mayores
recursos a cambio de algunas potestades tributarias. A fines de 1952, 11 entidades se habian
sumado al esquema de coordinacién. °

En 1953 se expidio la primer Ley de Coordinacion Fiscal, en la que se considero el impuesto al
ingreso como federal pero se pact6 una redistribucion a los estados. Su objetivo era atraer al resto
de los estados que aun no se unian al esquema de coordinacion, con lo cual se consiguio incorporar
a 7 entidades mas. Posteriormente, al aprobarse en 1972 el incremento el impuesto a las ventas (que
se compartia con los estados) en uno por ciento, permitio que el resto de las entidades se
coordinaran.

En 1980 inicié el llamado periodo de “consolidacion” con la expedicion de una nueva Ley de
Coordinacién Fiscal, que permitié concretar un Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal que
posibilito el surgimiento del Impuesto al Valor Agregado (IVA) y la derogacion de 18 impuestos
federales y 458 estatales, a cambio de transferencias de mas recursos a los estados.

El periodo termina en la década de los noventa, cuando la federacién asumi6 la administracion del
IVA, con lo que la concentracién de la recaudacion en el orden federal alcanzé su méximo
historico.

La ltima etapa es la conocida como de la “descentralizacion” fiscal. Al darse la alternancia en el
poder (2000), fue palpable el otorgamiento y/o devolucion a las entidades federativas de mayores
facultades fiscales; por una parte, para fomentar la recaudacion local que constituia un afiejo
reclamo de los estados; y por otra, ante una renovada vocacion federalista.
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El proceso comenz6 con el traslado de facultades fiscalizadoras sobre el régimen de pequefios
contribuyentes (Repecos); posterior a ello, de las zonas federales maritimas; y mas recientemente, —
a raiz de la reforma hacendaria de 2007—, de la tenencia y el nuevo impuesto a las gasolinas y el
diesel.

En forma paralela, se incrementaron las aportaciones y transferencias a los estados por parte del
gobierno central, las que formalmente quedaron establecidas desde el Presupuesto de Egresos de la
Federacion de 1998. Entre ellas, pueden destacarse los diversos fondos que proveen de importantes
recursos a los estados y municipios en materia de educacién (FAEB y FAETA), salud (FASSA) y
seguridad publica (FASP), entre otros.

Empero, el crecimiento notable de los recursos federales ha tenido un efecto tributario
pernicioso : los “ingresos propios” de los estados, que en 1997 representaban casi una quinta parte
de sus ingresos, en 2007 representaron apenas el 14.2 por ciento . Si se excluye el caso
excepcional del Distrito Federal, entonces 10s porcentajes son ain més alarmantes: 11 por
ciento de los ingresos totales en 1997 y 9.5 por ciento en 2007. *

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) ha considerado que los factores que han dado
lugar a la disminucion de los ingresos estatales y el incremento de los recursos de origen federal,
son entre otros, las mayores responsabilidades y funciones a cargo de los estados, por ejemplo, en
materia de educacién; la creacion del Ramo 33, y particularmente, la falta de
aprovechamiento por parte de algunas entidades de sus potestades tributarias.

Incluso en el Distrito Federal se advierte un fendmeno similar: mientras en 1997 los ingresos
propios representaban 52 por ciento de sus ingresos totales, para 2007 bajaron a 43 por ciento. Esto
muestra que incluso en la entidad con mayores ingresos propios se ha producido una inversion entre
el porcentaje que representan los ingresos locales y aquel que corresponde a las transferencias
federales.

En los municipios se aprecia la misma tendencia, pues sus “ingresos propios” han disminuido a
medida que se han incrementado las participaciones y aportaciones federales. Cabe recordar que un
minimo de 20 por ciento de las participaciones que reciben los estados se transfieren por mandato
legal a los municipios, e incluso en algunos casos, se transfiere un porcentaje mayor pues se trata de
“gasto etiquetado” para servicios, lo que explica que se las aportaciones hayan convertido en el
segundo componente mas importante de los ingresos locales.

Por el contrario, los ingresos propios representan actualmente alrededor de 20 por
ciento de los recursos municipales, cuando hace 15 afios alcanzaban cerca de 40 por
ciento. ®

Lo maés alarmante es que del total de recursos erogado por los estados y municipios, tan sélo 10.9
por ciento es recaudado por ellos mismos. Las Unicas entidades federativas que se encuentran por
arriba de esta media son Colima, Baja California, Campeche, México, Querétaro, Quintana Roo,
Nuevo Ledn, Chihuahua y el Distrito Federal (los Gltimos dos por encima de 20 por ciento).

Desde el afio 2003, la SHCP reconocié que “segun se ha observado en la dindamica y estructura
tributaria de las haciendas locales (los recursos canalizados al orden de gobierno municipal), se han
convertido en un incentivo negativo para el esfuerzo recaudatorio de los ayuntamientos”. °
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Ahora, en el caso del impuesto predial, éste representa la principal potestad tributaria
de los municipios y su mayor fuente de ingresos propios ademas de los derechos por el
suministro de agua *.

Su recaudacion depende exclusivamente del gobierno local, para lo cual algunos estados cuentan
con un instituto u organismo estatal de catastro, que brinda apoyo a los gobiernos municipales para
la actualizacion de sus datos.

Logicamente, esa actividad recaudatoria requiere de un esfuerzo técnico, administrativo, politico y
econdmico del gobierno municipal, habida cuenta que implica la implementacion de sistemas de
control, catastro, agentes de campo, administracion de cuentas, entre otros, lo que exige una
infraestructura institucional minima para poder cobrar el impuesto y administrarlo, asi como para
invertir los recursos; actualizar los datos y buscar ampliar el monto de recaudacién.

Ademas, si se considera que los gobernados “penalizan” electoralmente al gobierno que les cobra
mas impuestos y no les retribuye con servicios publicos de calidad, entonces la capacidad politica
de recaudar el predial es otra limitante.

Por ello, se ha considerado que el incremento en la recaudacion del predial por parte de un
municipio, es un indicador de la capacidad econémica, técnica y politica del gobierno local.

Ello explica que exista heterogeneidad entre lo recaudado por los distintos municipios del pais.
Segun datos de la SHCP y del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (Inegi), en el afio 2007,
el municipio que mas recaudo por concepto de impuesto predial alcanzo mil 908 pesos
por habitante, mientras que el minimo apenas alcanz6 un peso con tres centavos . »

Entre las entidades federativas que mas recaudan por este concepto, se encuentran Quintana Roo,
Baja California Sur, Baja California, Zacatecas y Nuevo Leon * ; en cambio, once estados
(Veracruz, Michoacén, San Luis Potosi, Tabasco, Durango, Guerrero, Tlaxcala, Oaxaca, Puebla,
Chiapas y Yucatan), recaudan 50 pesos 0 menos por concepto de impuesto predial.

La gravedad del asunto queda de manifiesto si se compara ademas la situacion nacional con la que
guardan otros paises. En el Reino Unido, por ejemplo, el impuesto a la propiedad también
constituye la principal facultad recaudatoria de los gobiernos locales; sin embargo, a diferencia de
México, es el pais que mas recauda por concepto de impuesto predial como porcentaje de su
producto interno bruto (PIB): méas de 42 por ciento. *

En Noruega, los gobiernos locales obtienen la mayoria de sus recursos del gobierno federal y los
habitantes tienen la posibilidad de decidir si se instaura 0 no el impuesto predial, cuyos recursos
deben destinarse exclusivamente para financiar el costo de los servicios ofrecidos. Pese a ello, en
ese pais se recauda cuatro veces mas como porcentaje del PIB que en México (el 10 por ciento).

Podria decirse que Reino Unido y Noruega son paises unitarios y que México es una republica
federal; sin embargo, aln en comparacion con naciones que cuentan con un sistema semejante,
nuestro pais obtiene nimeros negativos.

En Estados Unidos por ejemplo, los impuestos sobre la propiedad representan alrededor de 30 por
ciento del total de los ingresos por impuestos estatales y locales, siendo el impuesto con el que
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mayormente se financia la educacién de la localidad; incluso ocurre que familias se muden a
localidades con mayores impuestos inmobiliarios con tal de acceder a una mejor educacion.

Otros paises miembros de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
(OCDE) también recaudan por concepto de predial un porcentaje de su PIB muy superior a México.
Asi por ejemplo, segun cifras de ese organismo, en 2005 Francia recaudé a través de ese impuesto
mas de 30 por ciento de su PIB; Nueva Zelanda casi 20 por ciento; Alemania un porcentaje cercano
a 10 por ciento, Canada mas de 30 por ciento; Irlanda un porcentaje superior a 20 por ciento y
Corea casi 30 por ciento; mientras que México apenas recaudé en ese mismo ejercicio menos de 1

por ciento de su PIB .

Paises de América Latina también recaudan por este concepto comparativamente mas que México.
Asi lo ponen de relieve datos de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (Cepal)
gue comparan el monto recaudado en 1997 y 2007 por concepto de impuesto predial como
porcentaje del PIB.

Mientras en 1997 Brasil recaud6 un 1.2 por ciento del PIB, en 2007 incremento ese ingreso a un 1.8
por ciento; Republica Dominicana paso6 del 0.2 al 1.0 por ciento; Colombia también increment6 su
recaudacion al pasar del 0.0 al 1.0 por ciento; Costa Rica aumentd la recaudacion del 0.39 al 0.6 por
ciento; y Venezuela del 0.0 al 0.6 por ciento de su PIB. En tanto que México, en el mismo
comparativo muestra un estancamiento, pues en 1997 recaudo 0.17 por ciento del PIB y
diez afios mas tarde recaudo exactamente lo mismo.

Luego, es evidente que mientras otros paises en los ultimos diez afios han incrementado el peso de
este impuesto, nuestro pais no muestra mejoria en la recaudacion.

Cierto es que, —como se apunté—, entre los factores que han contribuido al estancamiento en la
recaudacion de este impuesto se encuentran el incremento de las participaciones y transferencias
federales a los estados y municipios, asi como la falta de aprovechamiento por parte de algunas
entidades de sus potestades tributarias; empero, también es innegable que existen otros
factores que han incidido negativamente y que han conducido a ese resultado, como son los
“ambitos de exclusion o excepcion’ que impiden el ejercicio de la facultad recaudatoria.

En efecto, si bien es innegable que los estados y municipios han dejado de ejercitar o aprovechar
sus facultades recaudatorias, también lo es que existen ciertas limitantes que impiden el cobro del
impuesto, —en el caso del impuesto predial-, sin que se adviertan razones justificadas que
soporten esa limitante.

Aunque la Constitucién federal establece enfaticamente que las leyes federales no limitaran la
facultad de los estados para establecer las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria y los
ingresos derivados de la prestacion de servicios publicos a su cargo; y las leyes federales ni las
estatales concederan exenciones o subsidios en favor de persona o institucién alguna en relacion
con tales contribuciones, lo cierto es que tales limitaciones o exenciones derivan de la
propia carta fundamental y por tanto, se reitera en las leyes federales y locales, lo que
configura una especie de contradiccién en el propdsito inicialmente perseguido por el
constituyente.

En efecto, el articulo 115 constitucional, en su fraccion 1V, determina en la parte que interesa:
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IV. Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formara de los rendimientos de
los bienes que les pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros ingresos que las legislaturas
establezcan a su favor, y en todo caso:

a) Percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que establezcan los estados sobre
la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, divisién, consolidacion, traslacion y mejora asi
como las que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles.

Los municipios podran celebrar convenios con el estado para que éste se haga cargo de algunas
de las funciones relacionadas con la administracion de esas contribuciones.

Los municipios podrén celebrar convenios con el estado para que éste se haga cargo de algunas
de las funciones relacionadas con la administracién de esas contribuciones.

b) Las participaciones federales, que seran cubiertas por la federacién a los municipios con
arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente se determinen por las legislaturas de los
estados.

c) Los ingresos derivados de la prestacion de servicios publicos a su cargo.

Las leyes federales no limitaran la facultad de los estados para establecer las contribuciones a que se
refieren los incisos a) y ¢), ni concederan exenciones en relacion con las mismas. Las leyes estatales
no estableceran exenciones o subsidios en favor de persona o institucion alguna respecto de dichas
contribuciones. Sélo estaran exentos los bienes de dominio publico de la federacion, de los estados

(0]

los municipios, salvo que tales bienes sean utilizados por entidades paraestatales o por

particulares, bajo cualquier titulo, para fines administrativos o propdsitos distintos a los de su objeto
publico.

Los ayuntamientos, en el ambito de su competencia, propondrén a las legislaturas estatales las
cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos, contribuciones de mejoras y las tablas de valores
unitarios de suelo y construcciones que sirvan de base para el cobro de las contribuciones sobre la
propiedad inmobiliaria.

V...

De lo anterior se desprende lo siguiente:

» Los municipios percibiran y administraran las contribuciones que establezcan las legislaturas
estatales sobre materia inmobiliaria (impuesto predial);

« Los ayuntamientos son los Unicos facultados para proponer a las legislaturas estatales las cuotas
y tarifas aplicables a ese tipo de contribuciones.
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e Las leyes federales no pueden limitar la facultad de los estados para establecer las
contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria y los ingresos derivados de la prestacion de
servicios publicos a su cargo; ni conceder exenciones respecto de ellas.

» Las leyes estatales tampoco estableceran exenciones o subsidios en favor de persona o
institucion alguna respecto de dichas contribuciones.

e Sin embargo, por mandato constitucional, estardn exentos del pago de esas
contribuciones los bienes de dominio publico de la federacidn, de los estados o los
municipios destinados a un objeto publico.

» Empero, tales inmuebles pagaran ese impuesto inmobiliario cuando atn sin perder el
caracter de bienes de dominio pUblico, sean utilizados por “entidades paraestatales o por
particulares”, bajo cualquier titulo, para fines administrativos o propositos
distintos a los de su objeto publico.

En ese tenor, la disposicién primigenia contenida en el articulo 115 constitucional fraccién IV, en el
sentido que las leyes federales y locales no establecerdn exenciones o subsidios a personal o
institucion alguna respecto al pago del impuesto predial y los ingresos derivados de la prestacion de
servicios publicos a su cargo; pierde eficacia y solidez porque el propio texto constitucional
consigna una excepcion que —légicamente- se reitera (respeta) en las leyes secundarias, en atencion
al principio de supremacia constitucional * .

En este punto, conviene tener presente que mediante una interpretacion a dicho precepto
constitucional efectuada por la Suprema Corte de Justicia de la Nacioén (SCIN), se concluy6 que
esta exencion incorporada mediante reforma constitucional de 1983, sélo aplica tratdndose del
impuesto predial y no respecto del pago de servicios publicos como se lleg6 a considerar
en la década pasada.

En efecto, al resolver el 23 de junio de 2009 el recurso de revision nimero 1070/2005, promovido
por Servicios de Agua y Drenaje de Monterrey, en contra de la sentencia de amparo que protegia al
Consejo de la Judicatura Federal y le exentaba del pago del servicio de agua y drenaje respecto de
un inmueble ubicado en el estado de Nuevo Ledn, el pleno de la SCIN determind que un analisis
detenido de la reforma aplicada en 1999 al segundo pérrafo de la fraccion 1V del articulo 115
constitucional, tuvo como propdsito exceptuar a los bienes de dominio publico, del pago
—exclusivamente- del impuesto predial y no de otra indole de contribuciones.

En el fallo en comento, al examinar el proceso de reforma constitucional en comento, el més alto
tribunal advirtié que el anterior texto constitucional establecia: “Las leyes federales no limitaran la
facultad de los estados para establecer las contribuciones a que se refieren los incisos a) y c), ni
concederan exenciones en relacion con las mismas. Las leyes locales no estableceran exenciones o
subsidios respecto de las mencionadas contribuciones, a favor de personas fisicas o morales, ni de
instituciones oficiales o privadas. So6lo los bienes del dominio publico de la federacion de los
estados o de los municipios estaran exentos de dichas contribuciones .

Partiendo de ello, la SCIN sefial6 que la parte final del parrafo transcrito disponia que los bienes del
dominio publico de la federacion estarian “exentos de dichas contribuciones” y el adjetivo “dichas”
permitia inferir que se referia a las contribuciones mencionadas en los incisos a) y c¢) de la propia
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fraccion 1V, esto es, las de caracter inmobiliario (predial) y las relativas a la prestacion de servicios
publicos (verbigracia el suministro de agua potable y el servicio de alcantarillado).

Lo cual explica —sefial6- que hasta antes de la reforma a ese precepto, se llegd a interpretar que los
inmuebles de dominio publico se encontraban exentos no sélo del impuesto predial a que se refiere
el inciso a), sino también de los derechos por servicios publicos previstos en el inciso c). *

Empero, al ser modificado el parrafo en comento segun decreto publicado en el Diario Oficial de la
Federacion de 23 de diciembre de 1999, suprimiendo la remision que se hacia a los incisos a) y ¢), a
juicio del alto tribunal, quedd de relieve que el alcance de la exencion comprende a los bienes de
dominio publico “s6lo” respecto de los impuestos sobre la propiedad raiz.

Consecuentemente, la SCIN concluyd que esa exencién no puede ni debe hacerse
extensiva a los derechos que cobra el municipio por la prestacion del servicio publico,
por ejemplo, de agua potable, pues las excepciones deben interpretarse de manera limitativa, de
conformidad con el principio general de derecho consagrado en el articulo 11 del Cédigo Civil
Federal, segun el cual “Las leyes que establecen excepcidn a las reglas generales no son aplicables a
caso alguno que no esté expresamente especificado en las mismas leyes”.

Maéxime cuando tratandose del Derecho Fiscal, las disposiciones que establecen excepciones, como
es el caso que nos ocupa, son de aplicacién estricta, al igual que lo relativo al objeto del impuesto,
en términos de lo dispuesto en el articulo 5 del Codigo Fiscal de la Federacion que dispone “Las
disposiciones fiscales que establezcan cargas a los particulares y las que sefialan excepciones a las
mismas, asi como las que fijan las infracciones y sanciones, son de aplicacion estricta”.

En ese tenor, a juicio de la SCIN lo que se buscé a través de la reforma constitucional de mérito, fue
precisar que la exencién solo aplica respecto del impuesto sobre la propiedad
inmobiliaria y no respecto de otro tipo de contribuciones , verbigracia, las relativas a los
servicios publicos. Resultado de esa sentencia es la tesis de jurisprudencia de rubro y texto
siguientes:

Derechos por el Servicio de Suministro de Agua para Bienes del Dominio Publico.
No estan comprendidos en la exencion prevista en el articulo 115, fraccién 1V,
segundo parrafo, reformado mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 23 de diciembre de 1999, al cual remite el numeral 122, apartado c,
base primera, fraccion v, inciso b), altimo péarrafo, ambos de la Constitucion
General de la Republica. El andlisis histérico y teleoldgico del indicado articulo 115 revela
que el constituyente permanente ha fortalecido al municipio libre y procurado su hacienda,
especialmente a través de la reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 3 de
febrero de 1983, en la que incorporé la fraccion IV para establecer que los municipios
administraran libremente su hacienda, precisando los ingresos que les corresponde percibir, como
las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria y los derivados de la prestacion de servicios
publicos a su cargo, incisos a) y c); y en la que, ademas, prohibié que las leyes federales y
estatales concedieran exenciones en relacion con las contribuciones mencionadas, con excepcion
de los bienes del dominio publico de la federacidn, de los estados o de los municipios, respecto
de los cuales sefialé expresamente que estarian exentos de esas cargas tributarias. Ahora bien, esa
reforma constitucional fue interpretada por la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion en el sentido de que dicha exencién era aplicable tanto a los tributos sobre propiedad
inmobiliaria como a los demés ingresos obtenidos por los municipios por los servicios pablicos a
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su cargo, caso en el que se encontraban los derechos por el servicio de suministro de agua,
emitiendo la jurisprudencia 2a./J. 22/97, de rubro: “Derechos por el Servicio de Agua Potable
prestado por los municipios para bienes del dominio puablico. Quedan comprendidos en la
exencion del articulo 115 constitucional.”. Empero, la fraccion IV del articulo 115 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos fue reformada mediante decreto
publicado en el indicado medio de difusion oficial el 23 de diciembre de 1999, a efecto de
reiterar la intencién de fortalecer la hacienda municipal, modificando la exencion otorgada a los
bienes de dominio publico, al suprimir la alusion a las contribuciones previstas en los incisos a) y
c) de esa fraccion, ademas de aclarar que dicho beneficio fiscal es inaplicable si esos bienes son
utilizados por entidades paraestatales o por particulares, bajo cualquier titulo, para fines
administrativos o propositos distintos a los de su objeto publico. Asi, del analisis de esa reforma
constitucional se advierten cambios sustanciales que ameritan una nueva interpretacion cuyo
resultado revela que la exencidn analizada atiende sélo a la calidad del bien de dominio publico y
no al caracter del sujeto pasivo de la relacion tributaria o a la funcion u objeto publicos; por lo
que tal beneficio se circunscribe a la actualizacion de un hecho imponible que tenga como objeto
la propiedad, posesion o detentacion de un bien del dominio publico, lo cual tiene singular
relevancia, dado que Unicamente en las contribuciones sobre alguna conducta relacionada con
bienes raices, el aspecto objetivo del hecho imponible se vincula directamente con la propiedad,
posesion o detentacion de un bien inmueble de ese tipo; en cambio, en los derechos por servicios
el supuesto generador de la obligacion tributaria es la recepcién del servicio puablico y, por tal
motivo, la calidad de un bien inmueble, ya sea de dominio publico o no, es indiferente para la
configuracion del tributo. Sobre tales premisas, se colige que suprimida la alusién que el Texto
Fundamental reformado hacia a las contribuciones previstas en los incisos a) y c) de la citada
fraccion 1V del articulo 115, en relacién con la remisién del articulo 122, apartado C, base
primera, fraccion V, inciso b), dltimo parrafo, se concluye que la exencion relativa solo opera
respecto de los tributos sobre la propiedad inmobiliaria precisados en el inciso a) del primer
precepto invocado, por ser el Unico caso en el que la calidad de bien de dominio publico es
determinante para el surgimiento de la obligacién fiscal, no asi en relacion con las contribuciones
a que se refiere el inciso c) de la propia fracciéon IV, como son los derechos por el servicio de
suministro de agua potable, que se causan sin atender a la calidad del bien del dominio puablico,
sino por la simple prestacién del servicio publico que amerita, por regla general, una
contraprestacion.

Contradiccion de tesis 43/2010. Entre las sustentadas por los Tribunales Colegiados Décimo
Quinto y Tercero, ambos en Materia Administrativa del Primer Circuito. 17 de marzo de 2010.
Cinco votos. EI Ministro Sergio Salvador Aguirre Anguiano voté con salvedades. Ponente:
Sergio A. Valls Hernandez. Secretario: David Rodriguez Matha.

Tesis de jurisprudencia 40/2010. Aprobada por la Segunda Sala de este Alto Tribunal, en sesion
privada del veinticuatro de marzo de dos mil diez.

Nota: La tesis 2a./. 22/97 citada, aparece publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y
su Gaceta, Novena Epoca, Tomo V, mayo de 1997, pagina 247.

No obstante la reinterpretacion que hiciera la SCIN de este precepto, precisando los alcances del
beneficio fiscal y favoreciendo las facultades recaudatorias de los municipios, lo cierto es que éste
en su redaccion actual, resulta sélo parcialmente justificado, presentando una deficiencia
gue a su vez se ha tornado en uno de tantos factores que han mermado las facultades
recaudatorias de los municipios e incidido negativamente en el monto de sus “ingresos
propios™.
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Para arribar a tal conclusion, es menester “diseccionar” el parrafo del articulo 115, fraccion IV de la
Constitucion federal, que establece la exencién en el pago del impuesto predial respecto de ciertos
bienes de dominio publico. De dicho precepto se advierte lo siguiente:

1. Todos los bienes inmuebles deben pagar el impuesto predial, pues ni las leyes federales o
locales pueden o deben establecer exenciones o subsidios a favor de persona o institucién alguna;

2. Los bienes inmuebles sujetos a dominio publico de la federacidn, de los estados o los
municipios destinados a un objeto publico, estaran exentos del pago del impuesto predial;

3. SOlo se pagara ese impuesto cuando los bienes inmuebles -sin perder el caracter de bienes
sujetos al régimen de dominio publico-, sean utilizados por “entidades paraestatales” o por
“particulares”, bajo cualquier titulo, para fines administrativos o propositos distintos a los de su
objeto publico.

La identificacion de cada uno de los elementos que integran la exencion en comento, permite
advertir la deficiencia que presenta, a saber: que contrario sensu, estaran exentos del pago
aquellos bienes inmuebles de dominio plblico que aun siendo utilizados para meros fines
administrativos o distintos de su objeto publico, tal uso sea realizado por “dependencias”,
esto es por los 6rganos que integran la administracién publica federal centralizada (APFC), o por
otros poderes (legislativo y judicial), o bien por dérganos constitucionales auténomos, lo cual
evidentemente, es contrario a la intencion perseguida por el poder revisor de la
Constitucidn, a saber: exentar del pago del impuesto predial “s6lo” a aquellos bienes
inmuebles de dominio publico que efectivamente se destinen a un objeto publico.

En efecto, al incluir en el enunciado normativo constitucional la expresion “utilizados por entidades
paraestatales o por particulares” , se vulnera gravemente la finalidad perseguida por el
propio constituyente , consistente en que todos los bienes inmuebles paguen el impuesto predial,
inclusive, los bienes inmuebles sujetos a dominio publico cuando se destinen a fines administrativos
o distintos de su objeto publico, pues en forma ilogica y absurda posibilita que los bienes
inmuebles utilizados por los 6rganos de la APF que por su naturaleza juridica no
constituyen ni pueden catalogarse como “entidades paraestatales”, asi como los bienes
inmuebles que poseen otros Poderes y dérganos autbnomos -que tampoco pueden
calificarse como entidades paraestatales- no paguen impuesto predial, aun cuando
sean destinados a fines meramente administrativos o distintos de su objeto publico, lo
que a todas luces es inadmisible.

Esto es asi, ya que del precepto constitucional se advierten dos condiciones bésicas o
medulares para que operen la exencion en comento, por un lado, que se trate de un bien de
dominio publico; y por otro, que se destine a un objeto publico.

Asi lo entendié la SCIN en la sentencia ya referida, al sefialar que “Lo que se buscé con esta
reforma (se refiere a la de 1999) fue evitar, que la federacion y sus organismos descentralizados
tuvieran que pagar impuestos sobre la propiedad inmobiliaria por las grandes obras, presas,
refinerias y, puertos, entre otras, pero no dejar de pagar por el servicio de agua potable, drenaje,
alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus aguas residuales”, de donde se advierte que a juicio
del alto tribunal, con dicho beneficio fiscal se pretende evitar que paguen predial
aquellos inmuebles destinados a un objeto (servicio) publico, de ahi que deben pagarlo

11
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aquellos que adn siendo de dominio publico se destinen a fines meramente
administrativos o distintos de ese objeto publico.

Asimismo, esa intencién perseguida por el constituyente se puede advertir con claridad del
dictamen de 15 de junio de 1999, emitido por la Comisiobn de Gobernacion y Puntos
Constitucionales de la Camara de Diputados, del que se desprende que la exencion del impuesto
predial debe otorgarse Unicamente respecto de los bienes inmuebles cuando estén
sujetos al régimen de dominio publico y ademas, estén destinados a un objeto
(servicio) publico y no meramente administrativo. Dicho documento sefiala en lo que interesa:

“Consideraciones —- (...)

—- 4.4, La fraccion 1V es de reformarse, atentos a las motivaciones expresadas en las iniciativas
en estudio.

()

—- Por tal razén, (deben pagar) los bienes del dominio publico de los tres 6rdenes del
gobierno ... mediante los cuales... hagan uso de dichos bienes para actividades
accesorias al objeto publico .

—- Lo anterior responde al hecho de que dichos bienes e instituciones o personas que los utilizan
demandan los mismos servicios municipales que otros bienes que no tienen la calidad de bienes
del dominio pablico y que sin embargo, tributan impuesto predial.

—- Ademas del principio equidad, se busca fortalecer el ambito municipal en lo que se refiere a
sus ingresos propios, por lo que a partir de la presente reforma, debe verificarse en contrapartida
un esfuerzo recaudatorio municipal en donde la tasa y los valores que le sirvan de base sean
justos, y no se concedan subsidios, (como ya lo previene la Constitucion en el parrafo que se
reforma en su parte subsistente) y las tasas sean la pauta de los principios de proporcionalidad y
equidad para los causantes. ...”

Por ello, se estima que lo mas congruente con el propdsito constitucional, es que tratandose de los
bienes inmuebles sujetos al régimen de dominio pablico, paguen el impuesto predial “todos”
cuando se utilicen para fines preponderantemente administrativos o con propdsitos
distintos a los de su objeto publico , con independencia de que tal utilizacién la realice una
dependencia o entidad paraestatal de la APF, un particular, otro poder (legislativo y judicial) o un
6rgano constitucional autbnomo.

Légicamente, en respeto al propdsito perseguido por el revisor de la Constitucion, seguirian
guedando exentos de ese pago aquellos bienes de dominio publico que se destinen efectivamente a
un objeto (servicio) publico, mismos que se identifican en los articulos 3, 6 y 7 de la Ley General de
Bienes Nacionales-, tales como playas, fuertes, cuarteles, almacenes de depdsito, presas, carreteras,
caminos, puentes, refinerias, puertos, monumentos arqueolégicos; plazas y parques publicos, y
demas bienes inmuebles destinados por el Gobierno de la Unidn al servicio pablico y al uso comdn,
en términos de las leyes aplicables.

Esto es, en general, todos aquellos bienes inmuebles de la federacion, estados y municipios cuyo
destino no sea preponderantemente administrativo o distinto de su objeto publico .

12
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Contrario sensu , los bienes inmuebles —con independencia de la persona o institucion
que lo use- destinados a un fin meramente administrativo o distinto de su objeto
publico, deberan pagar el impuesto predial, sin que sea obstaculo lo expuesto por la SCIN
hace algunos afios al interpretar el articulo 115, fraccion constitucional, en el sentido de que “los
bienes del dominio pablico son propiedad de la nacién y resultaria ocioso que ella se cobre y se
pague a si misma aquellas contribuciones que el uso o goce de dichos bienes generen” ' ;
argumento con el cual justificd la exencion en comento.

Esto es asf, ya que por un lado, tal interpretacion se realiz6 antes de que dicho precepto
fuera reformado nuevamente en 1999, redefiniendo el alcance de la excepcion
tributaria , y precisando que si podia ser cobrada a entidades paraestatales (que forman parte de la
administracion estatal) cuando el bien inmueble fuera usado para un fin meramente administrativo o
distinto de su objeto publico.

En segundo lugar, porque existen muchas otras contribuciones que el estado tiene
obligacion de pagar -y ciertamente paga-, no obstante que dichos recursos también
van a parar al erario, caso en el cual resultaria igualmente “ocioso” que el estado -en cualquiera
de sus tres érdenes de gobierno- se cobrara y se pagara a si mismo por aquellas contribuciones.

En este caso se encuentran, por ejemplo, las contribuciones por servicios publicos (agua,
alcantarillado, drenaje, etcétera.) que, como se explico, a partir de la reforma constitucional de 1999
al articulo 115, fraccion IV constitucional, deben cubrirse aun tratdndose de bienes de dominio
publico.

En efecto, al aprobarse en 1999 una diversa reforma al articulo 115, fraccién IV de la Constitucion
federal, como ya se dijo, se precis6 que -por excepcién-, los bienes de dominio publico no pagaran
impuesto predial, pero si las contribuciones por servicios publicos.

La precision constitucional efectuada en 1999, permite concluir que hoy en dia, las razones que —en
su caso- soportan esta norma de excepcion son muy distintas y ameritan ser revisadas, pues es
innegable que existen distintas contribuciones —por ejemplo, las relativas a servicios publicos- que
el Estado (en sus tres esferas de gobierno) “se cobra a si mismo” sin dificultad, de ahi que
nada impide que entre ellas, se cobre el impuesto predial respecto de bienes de
dominio publico, y que dichos recursos sean administrados por el municipio.

Por todo lo anterior, se propone modificar el segundo parrafo del inciso c) de la fraccion 1V del
articulo 115 constitucional, para precisar que los bienes inmuebles —con independencia de la
persona o institucion que los use- destinados a un fin meramente administrativo o
distinto de su objeto publico, deberan pagar el impuesto predial.

Con ello, ademas de terminar con una deficiencia palpable en el texto constitucional, se avanzara
hacia el fortalecimiento de la descentralizacion fiscal que, como se sabe, tiene dos dimensiones, por
un lado, la del ingreso y por otro, la del gasto. La primera implica que el gobierno Federal cede
potestades tributarias a los gobiernos locales, permitiéndoles que obtengan ingresos propios y sean
menos dependientes de las transferencias federales; y la segunda, ocurre cuando el gobierno central
asigna a los gobiernos locales las principales responsabilidades de gasto, como educacion, salud o
seguridad publica.
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Tedricamente, los procesos de descentralizacion hacen mas eficiente la prestacion de servicios
publicos, pues se parte de la idea de que si las personas asocian su pago (de predial por ejemplo)
con los servicios que por Ley debe proveer el municipio (agua, alumbrado publico, cuidado de
vialidades y areas verdes, recoleccion de basura y seguridad publica, entre otros), y si dicho servicio
se provee de manera satisfactoria, es posible que las personas estén mas dispuestas a pagar el
impuesto.

Con el esquema propuesto que permitird a los municipios ampliar su espectro de bienes inmuebles
sujetos al pago del impuesto predial, se busca consolidar el verdadero propésito que persiguio el
Constituyente cuando dispuso que “Los municipios administrardn libremente su hacienda”, pues
advirtié que sin la autonomia de esta esfera de gobierno, el esquema pierde efectividad. Dicho en
breve: sin potestad de libre administracion hacendaria, es impensable una plena
autonomia municipal y consecuentemente, un auténtico federalismo.

Ademas, la propuesta abona al fortalecimiento del municipio entendido como expresion de
autogobierno de una comunidad y como dérgano potencialmente representativo de los intereses de
ésta frente a los Grganos estatales y federales en la determinacion de las politicas publicas, habida
cuenta que al posibilitar que cobre el impuesto predial respecto de un mayor numero de bienes
inmuebles, atiende uno de los principales problemas que enfrenta el Municipio, a saber, la
debilidad financiera pues con independencia de los recursos que pueda obtener por ese concepto,
permite reactivar -y mejorar- la actividad recaudatoria que ha caido en un letargo o
estancamiento derivado de las participaciones y transferencias federales.

Debe tenerse presente que la debilidad financiera del Municipio no es un problema menor, pues
como se indico, con el paso de los afios y diversas modificaciones constitucionales, se han ido
incrementando sus responsabilidades, particularmente, los servicios publicos que debe garantizar
este nivel de gobierno como son agua potable, alcantarillado, drenaje, alumbrado publico, rastros,
panteones, calles, parques, jardines, limpieza, recoleccion y traslado de residuos, seguridad publica
y transito, y otros definidos por las leyes estatales.

En mérito de lo anterior, se propone modificar el articulo 115, fraccion 1V, inciso c) parrafo
segundo de la CPEUM, para precisar que los bienes inmuebles sujetos al régimen de
dominio publico —con independencia de la persona o institucion que los use- que estén
destinados a un fin meramente administrativo o distinto de su objeto publico, deberan
pagar el impuesto predial.

IVV. Fundamento Legal

Lo constituyen los articulos 71 fraccion Il y 78 fraccion Il de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), concordantes con el diverso 6 fraccion | del Reglamento de
la Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién, mismos que quedaron precisados desde el
inicio de este documento.

V. Denominacion del proyecto de ley o decreto
También fue precisado al inicio de este documento y lo es proyecto de

Decreto por el que se reforma el articulo 115, fraccion 1V, inciso C), parrafo segundo
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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V1. Ordenamientos a modificar
Como lo indica el titulo referido, es la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
VII. Texto normativo propuesto

En mérito de lo anterior, someto a consideracion de ese honorable pleno de la CAmara de Diputados
el siguiente:

Articulo 115. ...
l.alV. ..
a)ac)...

Las leyes federales no limitaran la facultad de los estados para establecer las contribuciones a que se
refieren los incisos a) y c), ni concederan exenciones en relacion con las mismas. Las leyes estatales
no estableceran exenciones o subsidios en favor de persona o institucion alguna respecto de dichas
contribuciones. S6lo estaran exentos los bienes de dominio publico de la federacién, de los estados
o los municipios, salvo que tales bienes sean utilizados para fines o propdsitos
preponderantemente administrativos o distintos a los de su objeto publico.

VIII. Transitorios

Unico. El presente decreto entrara en vigor el dia siguiente al de su publicacion en el Diario Oficial
de la Federacion.

Notas

1. Al llegar a tierras mexicanas, Hernan Cortés fundé el Ayuntamiento de la Villa Rica de la Vera Cruz, para desvincularse juridicamente
de la capitania de Cuba.

2. Merino, Mauricio, citado por Broid Krauze, Daniel Sadl, La evolucién del predial en México: los incentivos cruzados de la
descentralizacion fiscal y politica, en la Revista de Finanzas Publicas, LXI Legislatura de la Camara de Diputados, VVolimen 2, nimero
3-4, México, 2010, p. 99.

3. Se tiene conocimiento que entidades como Durango, Michoacan, Nayarit, San Luis Potosi y Sonora, han firmado convenios de este
tipo con algunos de sus Municipios.

4. CFR. Broid Krauze, Daniel Saul, Op. Cit., p. 92.

5. Conviene recordar que en esa época, 4 entidades (Distrito Federal, territorios de Quintana Roo y Baja California Norte y Sur) se
encontraban bajo control federal.

6. Segun cifras de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), las transferencias federales representaron en promedio el 86 por
ciento de los ingresos totales de las entidades federativas en 2005, en comparacion con el 80.5 por ciento que significaron en 1994.
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7. Broid Krauze, Daniel Saul, Op. Cit., pp. 103-104.

8. Idem.

9. Fuente: Diagnostico de la Situacion de las Finanzas Publicas de la SHCP, México, 2003.
10. Broid Krauze, Daniel Saul, Op. Cit., p. 108.

11. idem.

12. Ibidem. p. 103.

13. Aunque nominalmente, Distrito Federal es la entidad federativa que mas recauda por habitante, merece un trato diferente dado que en
este caso, el impuesto predial se recauda como un impuesto estatal no municipal (delegacional), por lo que no existen datos desagregados
por demarcacion.

14. Ibidem. p. 105.

15. El articulo 14 de la Ley General de Bienes Nacional reitera tal exencion en los siguientes términos: “Las entidades o los particulares
que, bajo cualquier titulo, utilicen inmuebles sujetos al régimen de dominio plblico de la Federacién en fines administrativos o con
propositos distintos a los de su objeto pablico, estaran obligados a pagar las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria”.

16. Asi lo ponen de manifiesto las tesis de rubros “Derechos por el Servicio de Agua Potable Prestado por los Municipios para Bienes del
Dominio Pdblico. Quedan comprendidos en la exencién del articulo 115 constitucional”, Semanario Judicial de la Federacion, 92 Epoca,
Tomo V, mayo 1997, 2% Sala, tesis de jurisprudencia nim. 22/97, pag. 247; “Bienes del Dominio Publico. Exencion del Pago de
Contribuciones a los Organismos que los Detentan. (Articulo 115 constitucional, fraccion 1V, inciso C)”, Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, 92 Epoca, Tomo 111, abril de 1996, pag. 352; y “Derechos por el Servicio de Agua Potable Prestado por los
Municipios para Bienes del Dominio Publico. Quedan comprendidos en la exencion del articulo 115 constitucional. Novena época,
Segunda Sala, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, t. V, mayo, 1997, tesis: 2a. /J. 22/97, p. 247.

17. Asi se advierte del ultimo parrafo de la tesis citada de rubro “Bienes del Dominio Publico. Exencion del Pago de Contribuciones a los
Organismos que los Detentan. (Articulo 115 constitucional, fraccion 1V, inciso C), Semanario Judicial de la Federacion y su gaceta,
novena época, tomo 111, abril de 1996, pagina 352.

Texto Vigente

Articulo 115. Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como
base de su division territorial y de su organizacion politica y administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases siguientes:

lLalV. ..
a)ac)..

Las leyes federales no limitaran la facultad de los Estados para establecer las contribuciones a que se refieren los incisos a) y c), ni
concederan exenciones en relacién con las mismas. Las leyes estatales no estableceran exenciones o subsidios en favor de persona o
institucion alguna respecto de dichas contribuciones. Solo estaran exentos los bienes de dominio publico de la Federacion, de los Estados
o los Municipios, salvo que tales hienes sean utilizados por entidades paraestatales o por particulares, bajo cualquier titulo, para fines
administrativos o propoésitos distintos a los de su objeto publico.

Texto propuesto

Articulo 115. ...
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lLalVv...
a)ac)..

Las leyes federales no limitaran la facultad de los Estados para establecer las contribuciones a que se refieren los incisos a) y c), ni
concederan exenciones en relacién con las mismas. Las leyes estatales no estableceran exenciones o subsidios en favor de persona o
institucion alguna respecto de dichas contribuciones. Sélo estaran exentos los bienes de dominio publico de la Federacion, de los Estados
o los Municipios, salvo que tales bienes sean utilizados para fines o propoésitos preponderantemente administrativos o distintos a los de su
objeto publico.

Palacio Legislativo de San L&zaro, a 21 de febrero de 2012.

Diputado Marcos Pérez Esquer (rabrica)
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120

QUE REFORMA LOS ARTICULOS 78 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS Y 117 DE LA LEY ORGANICA DEL CONGRESO GENERAL DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, A CARGO DE LOS DIPUTADOS PEDRO JIMENEZ LEON, LAURA ARIZMENDI
CampPos, MARIA GUADALUPE GARCIA ALMANZA Y MARIA TERESA ROSAURA OCHOA
MEJiA, DEL GRUPO PARLAMENTARIO DE MOVIMIENTO CIUDADANO

La pluralidad politica que caracteriza al México de nuestros dias tiene un claro indicador en la
diversidad de fuerzas politicas que han arribado al Congreso de la Union desde finales del siglo XX
hasta la actualidad.

Resulta claro que en una nacion donde quedo atrds la vision monocromatica que caracterizd una
gran parte de la vida politica del siglo XX, la competencia que realizan institutos politicos de
reciente creacion, viene a otorgar una oportunidad a electores que desean manifestarse por opciones
que superan las visiones tradicionales.

La multiplicidad de temas de la agenda nacional, debe superar el frio calculo que hacen algunos
partidos y sus grupos parlamentarios representados en el Congreso de la Unién, al impedir o retrasar
que se aborden y discutan materias como la proteccién a grupos vulnerables, asignar mayores
recursos presupuestales a temas como la salud, educacién y generacion de empleos, ademas de
posibilitar una verdadera cultura de mecanismos de rendicién de cuentas, s6lo por citar algunos
ejemplos.

No obstante, existe la intencion de los partidos tradicionales de inhibir, en algunas ocasiones con la
omision de los medios de comunicacion, la difusion y, por ende, el conocimiento de los temas méas
sensibles en las agendas de los partidos emergentes.

De esta manera, observamos que, los partidos politicos emergentes o de nueva generacion,
enfrentan un sinnimero de dificultades para poder llevar sus propuestas al electorado, lo que se
traduce en serios obstaculos para participar en futuras elecciones, situacion que provoca un riesgo
para su permanencia en el escenario politico nacional, pues en la realidad opera una estrategia que
busca impedir su consolidacion, en la que coinciden dificultades para mantener su registro, ademas
de una representacion en el Congreso de la Unidn y en congresos locales que dificultan la
realizacion de tareas legislativas.

Con ello, se estéa limitando, en el terreno de los hechos, la sostenibilidad de estos partidos de nueva
generacién, al enfrentar condiciones de inequidad que se consideraban erradicadas, propias de un
sistema politico excluyente, que se niega a dejar atras las inercias de un pasado autoritario.

En este contexto, hemos observado con preocupacion hechos tan contradictorios como la
exclusion de grupos parlamentarios en drganos sustantivos del Congreso de la Union, como la
Comision Permanente, la cual estd llamada a desempefiar tareas clave en los periodos de
receso del Poder Legislativo.

Contraviniendo la pluralidad politica a la que hemos hecho referencia, misma que puede tener un
formidable canal de expresion en el Congreso, donde confluyen las méas diversas posiciones
ideoldgicas, para debatir los temas nacionales, tanto para ser contrastadas frente a la sociedad, como
para llegar al arribo de consensos, no plegando banderas, sino tratando de incorporar en éstos las
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mejores propuestas para enriquecer el disefio y aplicacion de las medidas que contribuiran a su
pronta atencién y solucion, en la realidad se ha optado por la exclusion, a partir de supuestos
derechos conquistados por la composicién numérica de otras fuerzas politicas.

En este contexto, tienen lugar hechos que denotan una grave incongruencia, como el contar en la
Comision Permanente con la representacion de un grupo parlamentario en lo que se refiere a una
sola Cémara, pasando por alto, u omitiendo a la representacion existente en la otra.

A fin de erradicar esta practica que no satisface uno de los componentes de los supuestos teéricos
de la democracia representativa, y tratando de establecer un criterio que supere la discrecionalidad
con que se conforma la Comision Permanente, a partir de una interpretacion errénea de lo que
establece tanto el texto constitucional, asi como la Ley Orgéanica del Congreso, en tanto que sélo se
habla del ndmero de integrantes que corresponde a cada Camara, el Grupo Parlamentario de
Movimiento Ciudadano presenta esta iniciativa para erradicar las practicas de exclusién que aln
tienen lugar en el Congreso, particularmente en lo que concierne a la integracion de la Comisién
Permanente.

Argumentacion

Siendo el Congreso un espacio ideal para el debate y el intercambio de ideas en torno a los
problemas que enfrenta la nacion, resulta inaceptable que en él se lleven a cabo practicas de
exclusién que impidan la participacion de determinadas fuerzas politicas en los procesos
deliberativos que tienen lugar en su seno.

Como sefiala Luis Medina Pefia “...podemos definir al Congreso como asamblea o sistema de
asambleas, basadas en algun tipo de principio representativo, cuya naturaleza colegiada implica
relaciones igualitarias y no jerarquicas de sus miembros, los cuales tienen como funcion primordial
el debate y aprobacién de leyes de observancia general, en virtud de poderes delegados por la
nacién de acuerdo con las normas constitucionales que ella misma se ha otorgado.” *

Los criterios para llevar a cabo esa préctica discriminatoria no tienen lugar bajo ningn concepto,
pues son atentatorios contra la vida democratica a la que aspiramos construir a fin de mejorar el
entramado institucional que nos permitird avanzar en la concrecién de mejores instrumentos
juridicos, asi como el disefio de politicas publicas orientadas a la superacion de los rezagos que adn
nos aguejan en diversas materias.

Cancelar la posibilidad que tienen todas las corrientes politicas para expresarse y hacerse escuchar
en un foro tan importante como lo es el Congreso, significaria una censura que resulta inadmisible
en una época donde, lejos de acallar algunas voces, se les debe otorgar la oportunidad de dar a
conocer sus ideas, contrastandolas, no con el silencio o el inadmisible mayoriteo , sino con la fuerza
de los argumentos.

Por ello, consideramos indispensable impulsar una participacion méas activa de la sociedad en la
vida politica del pais, creando las condiciones para un mayor interés en los temas publicos, a través
de un mejoramiento de la representacion politica, mismo que supere las inercias de antafio, siendo
sustituida por una nueva etapa en que todos los temas de la agenda nacional sean incorporados, sin
desestimar su relevancia, como sucede, de manera equivocada muchas veces, a partir de criterios
como el lugar que ocupen en las agendas de los partidos mayoritarios.



Gaceta Parlamentaria, afio XV, numero 3457-1V, jueves 23 de febrero de 2012

De esta manera, también desterrariamos las pretensiones antidemocraticas que desean instaurar no
un sistema abierto de competencia entre varios partidos, sino una muy peligrosa y cuestionable
reduccion de las visiones en torno a los problemas nacionales, dando paso a un ejercicio que
sabemos muy bien cdmo terminaria, de implantarse el bipartidismo que algunos actores desean
impulsar, sacrificando los incipientes logros que han acompafiado a la pluralidad politica, pero que
una vez consolidados, pueden traducirse en un mayor peso del Poder Legislativo en la edificacion
de un mejor pais.

Fundamento legal

La presente iniciativa se presenta con fundamento en lo dispuesto en los articulos 71, fraccion I, de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y 77 y 78 del Reglamento de la Camara
de Diputados.

Ordenamientos a modificar

Por lo anteriormente expuesto y fundado, las diputadas y diputados integrantes del Grupo
Parlamentario de Movimiento Ciudadano, de la LXI Legislatura con fundamento en lo dispuesto en
la fraccion 11 del articulo 71 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y 77 del
Reglamento de la Camara de Diputados, sometemos a la consideracion de esta soberania la
siguiente iniciativa con proyecto de decreto que reforma el articulo 78 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, en su primer parrafo, asi como el articulo 117 de la Ley Orgéanica
del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, en su numeral 1.

Texto normativo propuesto

Articulo Primero. Se reforma el articulo 78 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en su primer parrafo.

Articulo 78. Durante los recesos del Congreso de la Unién habrd una Comision Permanente
compuesta de 37 miembros de los que 19 serdn diputados y 18 senadores, nombrados por sus
respectivas Camaras la vispera de la clausura de los periodos ordinarios de sesiones. Para cada
titular las Camaras nombraran, de entre sus miembros en ejercicio, un sustituto. En la integracion
de la Comision Permanente se debera incluir cuando menos a una legisladora o legislador de
los grupos parlamentarios que cuenten con representacion en alguna de las Camaras del
Congreso de la Unién.

Articulo Segundo. Se reforma el articulo 117 de la Ley Organica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos, en su numeral 1. En la integracion de la Comisién Permanente se
deberd incluir cuando menos a una legisladora o legislador de los grupos parlamentarios con
representacion en alguna de las Camaras del Congreso de la Unién.

Articulo 117.

1. La Comisién Permanente se compone de treinta y siete miembros, de los que diecinueve seran
diputados y dieciocho senadores, quienes serdn designados mediante voto secreto por las
respectivas Camaras, durante la Gltima sesion de cada periodo ordinario. Para suplir en sus
ausencias a los titulares, las Camaras nombraran de entre sus miembros en ejercicio el mismo
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namero de sustitutos. En la integracién de la Comision Permanente se debera incluir cuando
menos a una legisladora o legislador de los grupos parlamentarios que cuenten con
representacion en alguna de las Camaras del Congreso de la Unién.

Transitorio

Articulo Unico. El presente decreto entrara en vigor el dia siguiente al de su publicacion en el
Diario Oficial de la Federacion.

Notas
1. Luis Medina Pefia, en Congreso, Léxico de la Politica , p.87 FCE. México. 2000
Palacio Legislativo de San Lazaro, a 23 de febrero de 2012.

Diputados: Pedro Jiménez Leén, Laura Arizmendi Campos, Maria Teresa Rosaura Ochoa Mejia, Maria Guadalupe Garcia Almanza
(rdbricas).
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QUE REFORMA EL ARTICULO 30. DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, A CARGO DEL DIPUTADO JORGE ANTONIO KAHWAGI MACARI, DEL GRUPO
PARLAMENTARIO DE NUEVA ALIANZA

Problematica

La educacion como medio de reinsercién social se fundamenta en el articulo 18 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos; sin embargo, la situacion actual de la educacion
penitenciaria enfrenta problemas derivados del bajo interés de los internos, la carencia de materiales
pedagogicos, inadecuadas e insuficientes instalaciones educativas y escaso personal docente.
Ademas, falta apoyo de las autoridades hacia las actividades educativas, y hay un marcado retraso
en los tramites de certificacién estudios con el Instituto Nacional de Ensefianza Abierta.

Argumentacion

Tradicionalmente, el pais se ha preocupado por establecer ordenamientos para el correcto
funcionamiento de los centros penitenciarios del pais, locales y federales. Al respecto, se puede
mencionar a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a la que se subordinan el
resto de las leyes secundarias y reglamentos en la materia.

México ha suscrito diversos documentos internacionales promulgados por la Organizacion de las
Naciones Unidas, asi como con la Organizacion de Estados Americanos, y ha procedido a efectuar
las adecuaciones necesarias, por lo que se puede afirmar que la legislacion penitenciaria en nuestro
pais es respetuosa de los derechos humanos.

Sin embargo, no se puede decir lo mismo de la practica en los centros de readaptacion social, la cual
por diversos factores, como la falta de presupuesto o de instalaciones adecuadas, esta lejos del ideal
propuesto por el Constituyente.

En ese sentido traemos a cuenta la reforma constitucional de junio de 2011, que inscribe en la
suprema norma los derechos humanos. Lo que se traduce en reconocimiento por el Estado
mexicano, tal y como se desprende de la nueva redaccién del articulo 1o0., que me permito citar
textualmente.

Articulo 1o. En los Estados Unidos Mexicanos, todas las personas gozaran de los derechos
humanos reconocidos en esta Constitucién y en los tratados internacionales de los que el Estado
mexicano sea parte, asi como de las garantias para su proteccion, cuyo ejercicio no podra
restringirse ni suspenderse, salvo en los casos y bajo las condiciones que esta Constitucion
establece.

El parrafo segundo del mismo precepto prescribe:

Las normas relativas a los derechos humanos se interpretardn de conformidad con esta
Constitucion y con los tratados internacionales de la materia favoreciendo en todo tiempo a las
personas la proteccién mas amplia.
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El escenario constitucional ahora, se basa en el derecho de convencionalidad, es decir, en materia
de derechos humanos se aplicara el tratado que mas beneficie a la persona humana.

El parrafo tercero del precitado articulo primero establece:

Todas las autoridades, en el ambito de sus competencias, tienen la obligacion de promover,
respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de conformidad con los principios de
universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad. En consecuencia, el Estado
debera prevenir, investigar, sancionar y reparar las violaciones a los derechos humanos, en los
términos que establezca la ley.

El principio referido atafie al derecho denominado in dubio pro reo, que dispone la aplicacion del
principio de in dubio pro homine: en caso de duda, la norma se aplicaré en favor del ser humano.

Conviene traer a cuenta el articulo 3o. del texto constitucional, que en el segundo parrafo consigna:

La educacion que imparta el Estado tendera a desarrollar arménicamente, todas las facultades del
ser humano y fomentara en él, a la vez, el amor a la patria, el respeto de los derechos humanos y la
conciencia de la solidaridad internacional, en la independencia y en la justicia.

El criterio que se sustenta en la educacion es que sera democratico, considerando a la democracia
no solamente como una estructura juridica y un régimen politico, sino como un sistema de vida
fundado en el constante mejoramiento econdmico, social y cultural del pueblo, como se desprende
del inciso a) de la fraccion Il del articulo en comento.

Puesto en contexto lo anterior es oportuno comentar que el diverso parrafo del articulo 18 de la ley
suprema establece:

El sistema penitenciario se organizara sobre la base del respeto de los derechos humanos, del
trabajo, la capacitacion para el mismo, la educacion, la salud y el deporte como medios para
lograr la reinsercion del sentenciado a la sociedad y procurar que no vuelva a delinquir,
observando los beneficios que para él prevé la ley.

En cuanto al sistema penitenciario conviene acotar que entre las aportaciones relevantes que tuvo la
reforma penitenciaria mexicana de finales de la década de los sesentas para la humanizacion del
trato de las personas privadas de la libertad ésta, sin duda la incorporacion de personal técnico al
trabajo cotidiano de la prision.

Las reformas constitucionales de junio de 2008 incorporaron el concepto de “reinsercién social” de
los internos en las céarceles del pais y que ésta serd sobre la base del trabajo, la capacitacion del
mismo, la educacion, la salud y el deporte. En tanto, las reformas del mismo texto constitucional de
abril y junio del afio pasado inscribieron el concepto de “derechos humanos”.

En sintesis, las reformas citadas en la sustancia sustituyeron el concepto de “readaptacion social”
por el de “reinsercion social”, lo que parece adecuado apegado a la realidad del sistema
penitenciario mexicano, luego entonces, para el logro de la reinsercion social los ejes rectores son el
trabajo, la capacitacion para el mismo, la educacion, la salud, el deporte y, por supuesto, el respeto
de los derechos humanos.
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Como se observa, los derechos humanos son el eje rector sobre los cuales el Estado debe gravitar
empezando por protegerlos y respetarlos en busca siempre a favor del bienestar social.

Ahora bien, y para efectos de mayor comprension citaremos un concepto de lo que debemos
entender por derechos humanos. Como su nombre indica, son todos los derechos que tiene cada
hombre o mujer por el simple hecho de serlo y formar parte de la sociedad en que vive.

Para reforzar lo anterior otro concepto sefiala:

Los derechos humanos son los inherentes a la naturaleza humana, sin los cuales no se puede vivir
como ser humano. En su aspecto positivo, los reconoce la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y los que se recogen en los pactos, los convenios y los tratados
internacionales suscritos y ratificados por México.

Por tanto, los titulares de estos derechos son todos los seres humanos (incluidos los internos), un
factor indispensable para que nos desarrollemos en todos los planos de nuestra vida, de manera
individual y como miembros de la sociedad. Sin estos derechos es imposible vivir como ser
humano. La importancia de los derechos humanos radica en su finalidad de proteger principalmente
la vida, la libertad, la dignidad, la igualdad, la seguridad, la integridad fisica y la propiedad de cada
ser humano.

En ese contexto se puede afirmar que una de las grandes conquistas de la humanidad ha sido la
consagracion de los derechos humanos en declaraciones y pactos internacionales, igual que el
pueblo mexicano lo ha hecho, en particular, se inscriben en nuestro texto constitucional, esto es de
destacarse, porgue su reconocimiento juridico proporciona los medios para su proteccion efectiva
frente a eventuales violaciones. Por ello para poder disfrutar, respetar y defender los derechos
humanos propios y de los demés es necesario conocerlos.

Conviene recordar que el sistema nacional de seguridad publica comprende distintas etapas que van
desde la prevencidn y la investigacién del delito, la procuracion y administracién de justicia y por
altimo la ejecucion de las sanciones penales. En ese acopio de ideas en Nueva Alianza hemos
sostenido la tesis de que la educacion es un factor de prevencién del delito, es decir para lograr la
disminucién de la criminalidad, afirmamos que prevenir el delito es mejor que reprimirlo; la
experiencia arroja que resulta mas costoso la sancién que la prevencién principalmente en aspectos,
econdmicos, materiales y humanos.

El Estado debe involucrar la participacion de la sociedad en los programas de prevencion, dentro de
los que se considera el educativo, la creacion de fuentes laborales (sobre todo dirigido a los jovenes)
propiciar la convivencia familiar, generar espacios de recreacién, entre otros.

La pena de prision es una respuesta del Estado, al infractor del orden social, luego entonces, la
carcel tiene doble intencionalidad: que el reo expie la culpa y que, ademas, con ello logre su
reinsercion social.

La situacion general de los centros de reclusion —mas all& de las condiciones propias del encierro,
gue por naturaleza implican en si mismas un obstaculo para el ejercicio normal de la vida adulta de
las personas alli recluidas— se ha constituido en un contexto adverso a la posibilidad real de ejercer
tales derechos y por lo tanto en un elemento més de la paradoja irresoluble del &nimo readaptador
que subyace a la practica tradicional penitenciaria.
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De conformidad con las leyes penales mexicanas, la privacion de la libertad impuesta por un juez de
ninguna manera implica la privacion legal del acceso a otros derechos fundamentales tales como la
salud, la educacion, el trabajo, la recreacion o la vinculacion social de los internos.

A este argumento da sustento la presente expresion legislativa porque la educacion como parte
fundamental de los derechos del reo debe tender a lograr el desarrollo armonico de todas las
facultades del ser humano en general y para el caso que nos ocupa a las internas e internos de las
prisiones mexicanas, derecho que hasta en los momentos actuales les resulta nugatoria, por la
problematica expuesta.

Para lograr el principal fin de la pena de prisién, que se traduce en una real y verdadera
readaptacion social, es imprescindible que los planes y programas de estudios se hagan extensivos
hacia los centros de reclusion del pais, pero en un sentido de obligatoriedad para el Estado
mexicano en su conjunto, es decir, que exista via constitucional el compromiso de los tres 6rdenes
de gobierno para impartir educacion en las cérceles en los términos y las condiciones que se
imparten en las instituciones educativas a las que asisten las personas que no estan privadas de la
libertad.

La propuesta es que las autoridades gubernamentales asuman la obligacion de edificar la estructura
necesaria (recursos materiales y humanos), para que las internas y los internos de las prisiones del
pais cursen la educacion, primaria, secundaria y nivel medio superior.

En materia de educacion, como se hace en la actualidad, parece mas primeros auxilios educativos,
cuando de lo que se trata es abordar con seriedad lo prescrito en el articulo 18 constitucional. Con
ello se lograria un ejercicio basado en la necesidad de producir dentro de la prision condiciones
similares a las de la vida normal de cualquier persona en libertad, como practica reintegradora por
antonomasia.

Esto es asi porque las personas que compurgan una pena se encuentran en un alto grado de
vulnerabilidad, por ello se plantean condiciones favorables para garantizar un trato acorde con la
dignidad de persona que es imprescindible reconocer a quienes conforman una poblacién tan
heterogénea, en un contexto por deméas complejo.

El punto de partida radica en reconocer que los presos no son esencialmente distintos de cualquier
persona y como cualquier persona libre necesitan el factor educativo como forma de lograr su
desarrollo personal y familiar.

La unica diferencia, en todo caso, radica en que los presos estan recluidos en una institucion que les
impide acudir a este servicio en el exterior.

El trato que reciben debe ser porque estan presos, no porgue son presos, en resumidas cuentas se les
debe atender porque se desea obtener una instruccién puablica, porque se esta siendo procesado,
porque se es desviado, porque se es ignorante, en suma porgue se es delincuente.

En consecuencia, la instancia gubernamental debe su actuacion partiendo del respeto vy

reconocimiento de los derechos humanos de quienes perdieron un valioso bien juridico como la
libertad.

Para finalizar argumentaremos que un plan educativo eficiente sustentado en el reconocimiento y
respeto de los derechos fundamentales de las personas privadas de su libertad redundard en
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posibilidades mas amplias para el regreso del preso a la comunidad libre, lo cual es un hecho
inevitable en el momento de la excarcelacion, independientemente de que se trate de prision
preventiva o de una pena privativa de libertad.

Para ello se requiere una préctica basada en la necesidad de intentar reproducir, dentro de la prision,
condiciones similares a las de la vida normal de cualquier persona en libertad.

Desde el espacio carcelario se generan multiples problemas como hacinamiento, corrupcion, abuso
de poder, pago de cuotas y sobre todo la violacion sistematica de los derechos humanos, con lo que
de ninguna manera es posible garantizar la reinsercion social de los internos, al contrario, abundan
la calamidad de quienes sufren ese tipo de maltrato, cuando lo que se pretende con la presente
iniciativa es hacer efectiva la educacion, aunada al trabajo, la capacitacién para el mismo, el
deporte, la salud y el respeto de los derechos humanos, para que asi se conviertan en ciudadanos
Gtiles a si mismos y a la sociedad, respetuosos de la ley y del orden comunitario.

El nivel de contagio criminal y las dificultades que enfrentan los internos de cada centro de
readaptacion social, son tales que en la mayoria de los casos los procesados y sentenciados egresan
mas “desocializados” que antes de ser recluidos, consideramos que la educacion que reciban sera el
mejor instrumento para enfrentar la nueva realidad en libertad.

Toda persona que sufre en el encierro -y ello incluye tanto a procesados como a sentenciados—
requiere un trato que le proporcione elementos para enfrentarse a la carcel tanto como a la
experiencia de la excarcelacion.

Como se ha insistido, se trata de construir una practica de respeto irrestricto de los derechos
humanos en la cércel. Ese el propdsito y el sentir del legislador en las reformas constitucionales
sobre derechos humanos publicadas en abril y junio del afio pasado.

Por las consideraciones expuestas y fundadas, en mi calidad de integrante del Grupo Parlamentario
de Nueva Alianza en la LXI Legislatura de la Camara de Diputados al Congreso de la Unién, con
fundamento en los articulos 71.11 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y
6.1.1, 77.1 y 78 del Reglamento de la Camara de Diputados, presento ante esta soberania iniciativa
con proyecto de

Decreto por el que se reforma la fraccion 111 del articulo 3o. de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos

Unico. Se reforma la fraccién 111 del articulo 30. de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, para quedar como sigue:

Articulo 3o. ...

Lyll ..
a)ac)...

I11. Para dar pleno cumplimiento a lo dispuesto en el segundo parrafo y en la fraccién 11, el
Ejecutivo federal determinara los planes y programas de estudio de la educacién preescolar,
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primaria, secundaria y normal para toda la republica. Este principio también se aplicaréa en los
centros de reclusion del pais y deberéa guiar el disefio para que las personas privadas de su
libertad, que se encuentren en prision preventiva o cumpurgando una pena, puedan
acceder a los distintos niveles educativos. Para tales efectos, el Ejecutivo federal considerara la
opinion de los gobiernos de las entidades federativas y del Distrito Federal, asi como de los
diversos sectores sociales involucrados en la educacion, en los términos que la ley sefale.

IV.aVIII. ...
Articulos Transitorios

Primero. El presente decreto entrara en vigor el dia siguiente al de su publicacion en el Diario
Oficial de la Federacion.

Segundo. Las legislaturas de los estados contardn con un término de 180 dias, a partir de la
publicacion del presente decreto, para hacer las adecuaciones correspondientes a las leyes de la
materia.

Dado en la Camara de Diputados del Congreso de la Unidn, a 28 de febrero de 2012.

Diputado Jorge Antonio Kahwagi Macari (rubrica)
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QUE REFORMA EL ARTICULO 74 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, A CARGO DEL DIPUTADO MARCOS PEREzZ ESQUER, DEL GRUPO
PARLAMENTARIO DEL PAN

El suscrito, diputado federal Marcos Pérez Esquer, integrante del Grupo Parlamentario del Partido
Accién Nacional de la LXI Legislatura del honorable Congreso de la Unién, con fundamento en lo
dispuesto en los articulos 71, fraccion 1l, y 78, fraccion Ill, de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), concordantes con el diverso 6, fraccion I, del Reglamento de
la Camara de Diputados del honorable Congreso de la Unién, me permito presentar para su analisis
y dictamen la siguiente iniciativa con proyecto de decreto por el que se adicionan los parrafos
quinto y sexto al articulo 74, fraccion 1V, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos; para tal efecto, procedo a dar cumplimiento a los elementos indicados en el numeral 78
del citado ordenamiento reglamentario.

I. Encabezado o titulo de la propuesta
Ha quedado precisado en el primer parrafo de este documento.
I1. Planteamiento del problema que la iniciativa pretende resolver

La presente iniciativa tiene por objeto mejorar el disefio constitucional al explicitar la facultad de la
que goza el titular del Ejecutivo para formular observaciones (veto) al Presupuesto de Egresos de la
Federacion (PEF) que haya sido aprobado por la Camara de Diputados, esto para el supuesto de que
no coincida o no comparta las modificaciones que hubiere incorporado la Camara baja al proyecto
de presupuesto que para tal efecto hubiese puesto el Ejecutivo a su consideracion.

I11. Argumentos que la sustenten (exposicion de motivos)

El Estado es la institucion formada para asegurar a la sociedad, las condiciones y relaciones para la
vida en colectivo. Con ese fin, el Estado debe organizar un sistema de planeacion democréatica del
desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la
economia para alcanzar la independencia y la democratizacion politica, social y cultural de la
nacion, segun lo establece el articulo 26 de la Constitucién Federal.

La planeacion del desarrollo nacional lleva implicita una fase de programacion y otra de
presupuestacion. Si bien la Carta Magna no contiene alguna norma que indique expresamente tal
vinculacion, es innegable que ésta existe. Asi lo corrobora la Ley Federal de Presupuesto y

Responsabilidad Hacendaria (LFPRH) —ordenamiento que reglamenta la fraccion 1V del articulo 74
Constitucional en materia de programacién, presupuestacion, aprobacion, ejercicio, control y
evaluacion de los ingresos y egresos—, habida cuenta que contiene multiples disposiciones que
articulan las actividades del Plan Nacional de Desarrollo (PND) y el PEF. *

De no ser asi, los objetivos, metas, estrategias, programas y prioridades contenidos en el PND,
correrian el riesgo de quedar desprovistos de recursos necesarios para cumplimentarlos. Luego, el
PEF debe elaborarse y aprobarse siempre bajo el enfoque de cumplimiento de los objetivos
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planteados en el PND, lo cual ademas, contribuye a restar discrecionalidad al uso de los recursos
publicos.

Para la debida comprension de la fase de “presupuestacion”, es menester tener claro lo que debe
entenderse como “Presupuesto de Egresos”.

Sobre el término “Presupuesto”, autores como Maria Amparo Casar Pérez y Fausto Hernandez
Trujillo sefialan que un presupuesto —para cualquier persona, empresa 0 gobierno— es ante todo un
plan de accioén de gasto para un periodo futuro, generalmente un afio, a partir de los ingresos
disponibles. ?

Para otros como Inocencio Sanchez, el Presupuesto es una herramienta de planificacion,
coordinacién y control de funciones que presenta en términos cuantitativos las actividades a ser
realizadas por una organizacién, con el fin de dar el use mas productivo a sus recursos, para
alcanzar determinadas metas. “En otras palabras, es un plan de accién dirigido a cumplir una meta
prevista, expresada en valores y términos financieros que, debe cumplirse en determinado tiempo y
bajo ciertas condiciones previstas”. ®

El término, llevado al &mbito del sistema de planeacion nacional, permite definir al PEF como aquel
documento juridico, contable y de politica econémica —aprobado en el caso de nuestro pais por la
Céamara de Diputados a iniciativa del presidente de la Republica—, en el cual se consigna el gasto
publico, de acuerdo con su naturaleza y cuantia, que deben realizar el sector central y el sector
paraestatal de control directo, en el desempefio de sus funciones en un ejercicio fiscal.

Rafael de Pina define al Presupuesto de un Estado como “la prevision de los ingresos y gastos
publicos para un ejercicio anual, autorizada en la forma constitucionalmente predeterminada”. *

Cecilia Licona Vite al abordar el tema, sefiala que el PEF es un importante instrumento de fijacion
de politicas publicas y un desglose de los gastos necesarios para el gobierno del pais; precisando
gue es el mecanismo primordial del Estado para la organizacion de las funciones encomendadas a
todos los 6rganos que lo integran, los que s6lo pueden operar y asumir sus responsabilidades
cuando cuentan con recursos financieros a su disposicidon, por lo que a su juicio, es el componente
fundamental de la Hacienda Publica Federal y es la autorizacion indispensable para que se lleve a
cabo el gasto publico federal. ®

Partiendo de esos conceptos, puede decirse que el PEF es el documento legal aprobado por la
Cémara de Diputados, a través del cual se prevén y autorizan los gastos que durante un ejercicio
fiscal puede llevar a cabo el gobierno en ejecucion de los planes y programas preestablecidos.

Tal definicion obliga a examinar la naturaleza juridica que reviste este documento, pues siendo
emitido (aprobado) por un 6rgano legislativo (Camara de Diputados) —lo que le da el caracter de un
acto “formalmente” legislativo— al no tener una finalidad estrictamente normativa, sino en todo
caso, prever o contemplar los gastos publicos para un ejercicio anual, pudiera cuestionarse si desde
el punto de vista “material” es un acto legislativo o de naturaleza diversa, verbigracia,
administrativo.

Sergio Francisco de la Garza sefiala al respecto que “la doctrina extranjera ha discutido de manera
abundante si (el Presupuesto de Egresos) tiene el caracter de acto legislativo, tanto en su aspecto
formal como en su aspecto material”. ©
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Sobre el particular, comenta Maria de la Luz Mijangos que en Alemania fue el primer pais en donde
tuvo lugar este debate. Paul Laband elabor6 toda una teoria para dar respuesta a esta discusion y
concluy6 que el Presupuesto tenia la naturaleza de un “acto administrativo” y no “materialmente
legislativo”. Esta conclusién permitié a Guillermo | de Prusia eludir la intervencién del Parlamento
en el andlisis y aprobacion de este documento; lo cual resultaba relevante en ese momento, pues el
organo legislativo se negaba a autorizar ciertos gastos militares pretendidos por el rey.

En opinion de Maria de la Luz Mijangos, considerando la trascendencia que para la vida de los
ciudadanos tiene la aprobacion del presupuesto, carece de sentido y logica que sélo la Ley de
Ingresos tenga el rango de ley material y que el PEF sea calificado como un acto de autorizacion o
condicion.

Agrega la autora considera que las leyes no son formales o materiales, simplemente son leyes
porque resultan de la actividad de los drganos del Estado investidos por la Constitucion de las
facultades para hacer leyes. En su concepto, no existen elementos esenciales para distinguir una ley
de otro tipo de normas tales como la generalidad o la abstraccion, ya que la reciente Teoria General
del Derecho sefiala que la generalidad y la abstraccion son “requisitos” no de la norma juridica
“como es”, sino como “deberia ser” para corresponder a un ideal de justicia. ’

Oscar Nava Escudero por su parte, sostiene que el PEF reviste la naturaleza juridica de una “ley”,
tanto formal como materialmente hablando, sin que pueda ni deba considerarse como un “acto
administrativo” toda vez que ello significaria desconocer el poder presupuestario que ostenta
constitucionalmente la Cémara de Diputados. Agrega que en muchos paises se acepta el
presupuesto como un acto legislativo en sentido formal y material, pues amén de ser aprobado por
la Camara de Diputados (aspecto formal) responde a las particularidades intrinsecas del acto
legislativo (aspecto material), pues relne las caracteristicas de generalidad, abstraccion,
obligatoriedad y coercibilidad que reviste todo documento juridico que se precie de ser una ley. ®

Lo cierto es que, como lo reconoce el propio Nava Escudero, no existe una doctrina dominante
sobre la naturaleza juridica del PEF , y lo més relevante —cuando menos en nuestro pais— es que
la SCIN se ha inclinado por considerar que el Decreto de PEF no es una ley sino “un acto de
aplicacidn de la ley”, es decir, es un acto materialmente administrativo, ° bajo la premisa de que
aunque lo aprueba un érgano legislativo, su contenido es materialmente administrativo, por ser
un acto de prevision y autorizacion de gasto puablico.

Como puede apreciarse de lo antes expuesto, establecer la naturaleza juridica del PEF no es un tema
nuevo ni tampoco de fécil solucién y lamentablemente, nuestro mas alto tribunal, no ha
profundizado en el tema, no obstante haber tenido oportunidad con motivo de la resolucion recaida
a la citada Controversia Constitucional 109/2004, en la cual la Camara de Diputados expuso
diversos argumentos sobre el particular.

Ahora, tal discusion no es estéril sino que tiene su valia, pues de considerarse que se trata de un
acto formal y materialmente legislativo, entonces —sin duda alguna— puede ser objeto de
“veto” por parte del Ejecutivo como cualquier otra ley; empero, de considerar que su naturaleza
es distinta, la posibilidad de “veto” no resulta igualmente clara.

Esto es asi, ya que el “veto” se ha entendido —segun definicion de la SCIN- como “la facultad que
tiene un 6rgano ejecutivo dentro del proceso legislativo para objetar, expresando su desaprobacion
y falta de consentimiento por vicios de inconstitucionalidad, por defectos o por ser inconveniente el
decreto que se le envia para sancién, promulgacion y publicacion”. Asi se desprende de la tesis de
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jurisprudencia de rubro “Controversia constitucional promovida por el gobernador de un estado en
contra de un decreto dentro de cuyo proceso legislativo no hizo valer el derecho de veto. Es
improcedente por no agotar la via legalmente prevista para la solucion del conflicto, asi como por
consentimiento”

Como se aprecia, el méas alto tribunal del pais circunscribe su definicién de “veto” al “proceso
legislativo”, el cual se conceptualiza como el “procedimiento seguido para la formacién de las
leyes”, * y que tradicionalmente consta de seis etapas: iniciativa, discusion, aprobacion, sancion,
publicacidn e iniciacion de la vigencia.

Luego, en el supuesto de que considerar que la naturaleza juridica del PEF es distinta de una ley,
entonces —siguiendo esta definicion— tendria también que concluirse que el “veto” del Ejecutivo no
tiene cabida respecto del PEF.

Ello explica que diversos tratadistas hayan destinado esfuerzos encaminados a desentrafiar y
establecer por un lado, cuél es la naturaleza juridica del PEF; y por otro, si existe la facultad de
“veto” a favor del Ejecutivo una vez aprobado por la CAmara de Diputados (“veto presupuestal”).

Logicamente, esta discusidn no acapard mayor atencion en nuestro pais, sino hasta que tuvo lugar la
“transicion democréatica” que se identifica con la llegada al Poder Ejecutivo del Partido Accion
Nacional, terminando asi con mas de setenta afios de hegemonia priista.

En efecto, ante la prevalencia —en otras épocas— dentro del Congreso y especialmente en la Camara
de Diputados, del mismo partido politico del que surgia el presidente de la Republica, resultaba
practicamente imposible que la Camara modificara el proyecto de PEF enviado por el Ejecutivo y
l6gicamente, también se anulaba la posibilidad de que el Ejecutivo pretendiera observarlo o vetarlo.

De hecho, ni siquiera el texto constitucional conferia como atribucion de la Camara de Diputados la
modificacion del PEF; empero al darse una mayor pluralidad politica en la Camara y al no existir un
partido con mayoria absoluta, se fueron procesando modificaciones constitucionales y legales que
permitieron, en un momento, que la Camara de Diputados quedara en aptitud de modificar el
Proyecto de PEF enviado por el Ejecutivo.

Doctrinariamente, el “veto” presidencial —explica Luis Carlos Ugalde— es “un medio de defensa y
moderacion de los poderes ejecutivos frente a decisiones de las asambleas legislativas”. * Cecilia
Licona Vite lo describe como “un acto del Poder Ejecutivo de no aprobacion del proyecto de ley o
decreto que le envia el Congreso. Ese acto impide que el proyecto —mientras no sea superado el
veto—- se convierta en ley o decreto; asimismo, impide la publicacion del mismo”.

La figura asi entendida estd claramente establecida en la Constitucion respecto de las leyes y
decretos que ordinariamente aprueba el Congreso de la Unidn, empero, tal claridad no se aprecia
tratandose del PEF que aprueba —en ejercicio de un facultad exclusiva— la Cdmara de Diputados.

Esto es asi, ya que nuestro texto constitucional regula el veto presidencial en su titulo tercero,
capitulo 11, seccion 11, “De la Iniciativa y Formacion de las Leyes”, en los términos siguientes:

“Articulo 72. Todo proyecto de ley o decreto, cuya resolucion no sea exclusiva de alguna de
las Camaras, se discutird sucesivamente en ambas, observandose el reglamento de debates
sobre la forma, intervalos y modo de proceder en las discusiones y votaciones.
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A. Aprobado un proyecto en la Camara de su origen, pasara para su discusion a la otra. Si ésta
lo aprobare, se remitira al Ejecutivo, quien, si no tuviere observaciones que hacer, lo publicara
inmediatamente.

B. Se reputara aprobado por el Poder Ejecutivo, todo proyecto no devuelto con observaciones a
la Camara de su origen, dentro de diez dias Gtiles; a no ser que, corriendo este término hubiere
el Congreso cerrado o suspendido sus sesiones, en cuyo caso la devolucion debera hacerse el
primer dia util en que el Congreso esté reunido.

C. 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 nimero total de votos, pasara otra vez a la
Camara revisora. Si por esta fuese sancionado por la misma mayoria, el proyecto sera ley o
decreto y volvera al Ejecutivo para su promulgacion.

Las votaciones de ley o decreto, seran nominales.

D. Si algun proyecto de ley o decreto, fuese desechado en su totalidad por la Camara de
revisién, volvera a la de su origen con las observaciones que aquella le hubiese hecho. Si
examinado de nuevo fuese aprobado por la mayoria absoluta de los miembros presentes,
volverd a la Camara que lo desechd, la cual lo tomara otra vez en consideracion, y si lo
aprobare por la misma mayoria, pasara al Ejecutivo para los efectos de la fraccion A; pero si lo
reprobase, no podréa volver a presentarse en el mismo periodo de sesiones.

E. Si un proyecto de ley o decreto fuese desechado en parte, 0 modificado, o adicionado por la
Camara revisora, la nueva discusion de la Camara de su origen versara Gnicamente 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 Camara revisora fuesen aprobadas por la
mayoria absoluta de los votos presentes en la Camara de su origen, se pasara todo el proyecto al
Ejecutivo, para los efectos de la fraccion A. Si las adiciones o reformas hechas por la Camara
revisora fueren reprobadas por la mayoria de votos en la Camara de su origen, volveran a
aquella para que tome en consideracion las razones de ésta, y si por mayoria absoluta de votos
presentes se desecharen en esta segunda revision dichas adiciones o reformas, el proyecto, en lo
gue haya sido aprobado por ambas Camaras, se pasara al Ejecutivo para los efectos de la
fraccion A. Si la Camara revisora insistiere, por la mayoria absoluta de 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 la mayoria absoluta de sus
miembros presentes, que se expida la ley o decreto sélo con los articulos aprobados, y que se
reserven los adicionados o reformados para su examen y votacién en las sesiones siguientes.

Como se aprecia, la figura del “veto presidencial” se encuentra situada en un marco general que
delimita los supuestos en los cuales se puede ejercer esa facultad, particularmente tratdndose de
leyes o decretos que son aprobados por el Congreso de la Unidn, esto es, por ambas Camaras, de tal
suerte que si conforme al articulo 74, fraccién 1V, de la propia Constitucion Federal, el PEF es un
acto cuya resolucién compete “en exclusiva” a la Camara de Diputados, entonces, en una lectura
literal y aislada de estos preceptos tendria que concluirse que el “veto” puede ser ejercido respecto
del PEF, pues no se trata de un acto aprobado por el Congreso de la Unidn, sino por una sola de sus
Camaras.
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Vistos dichos preceptos en sentido estricto, la facultad de veto y por ende, la posibilidad de
formular observaciones a los actos del Poder Legislativo, se circunscribe a las leyes o decretos del
Congreso de la Union.

La propia SCJIN, al resolver la citada controversia constitucional 109/2004, planteada en diciembre
de 2004 por el titular del Ejecutivo Federal en contra de la Camara de Diputados, considerd que las
normas constitucionales —en su literalidad— no consignan con claridad y especificidad dicha
atribucion a favor del Ejecutivo, de ahi que se hizo necesario efectuar una interpretacion a
través de distintos métodos para arribar a la conclusion de que si goza de la facultad de
“veto” también respecto del PEF.

En aquella ocasién, el Ejecutivo federal demandé la invalidez de diversos actos emitidos por el
organo legislativo, entre ellos: a) el acuerdo de la Mesa Directiva de la LIX Legislatura de fecha 14
de diciembre de 2004, aprobado por el pleno de ese drgano legislativo en sesion de la misma fecha,
mediante el cual se desestimaron las observaciones formuladas por el Ejecutivo al PEF aprobado
por la Camara; y b) el decreto de PEF para el Ejercicio Fiscal de 2005, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion (DOF) el 20 de diciembre de 2004, Gnicamente en cuanto a ciertas
disposiciones, renglones, anexos o articulos que se detallaron en la demanda constitucional.

Previos los tramites de ley, la SCIN resolvio el conflicto planteado mediante ejecutoria de 17 de
mayo de 2005, en la que reconocid la atribucidén del titular del Ejecutivo para formular
observaciones (“vetar”) el PEF aprobado por la Camara de Diputados ; y partiendo de ello,
declard la invalidez del acuerdo de la Camara de Diputados por el que se negd dar tramite a las
observaciones formuladas por el Ejecutivo Federal al PEF de 2005; y consecuentemente, requirio a
la Comision Permanente del Congreso de la Unidn para que convocara a sesion extraordinaria a la
Camara de Diputados, a fin de que se discutieran las referidas observaciones; finalmente, declaré la
nulidad parcial del PEF de 2005, Gnicamente en cuanto a las partidas a que se referian dichas
observaciones.

Aquella controversia constitucional y el fallo que le recayd resultan torales para comprender
debidamente esta propuesta, pues como se desprende de la ejecutoria, la litis en aquel asunto se
circunscribio, precisamente, en determinar si el presidente de la Republica se encuentra 0 no
facultado constitucionalmente para realizar observaciones (vetar) al decreto de PEF aprobado por la
Cémara de Diputados.

Al respecto, el mas alto tribunal del pais establecio que el “veto” es un acto de colaboracién entre
los Poderes Legislativo y Ejecutivo y un mecanismo que impide que un poder se sobreponga a
otro. Visto de esa forma, “el veto permite neutralizar, temporalmente, todo acto que considere
lesivo”, sefiald la SCIN en la sentencia referida.

El veto, a juicio de la Corte permite al Ejecutivo participar en el procedimiento legislativo, puesto
que el proyecto de ley o decreto aprobado por el Legislativo no alcanza ese carécter sino hasta
después de que fenece el plazo que tiene el Ejecutivo para emitir sus observaciones, o bien porque
habiéndolas presentado no fueron aceptadas; o aceptandolas, dan lugar a la modificacién del
proyecto original.

“La facultad de veto es una prerrogativa del érgano ejecutivo consistente en la posibilidad de hacer
llegar al 6rgano legislativo informacion, objeciones y cuestionamientos adicionales, que pudieron
no haberse tomado en cuenta en el momento de discutirse la iniciativa durante el procedimiento
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legislativo respectivo; en este sentido, el veto, es un medio de participacion para una colaboracion
efectiva entre poderes” razono el alto tribunal en su sentencia.

Expuesto lo anterior, la SCIN hizo notar que las partes en conflicto (Ejecutivo federal y Camara de
Diputados) esgrimieron “interpretaciones divergentes” de lo previsto en los articulos 70, 71, 72 y 74
de la CPEUM, pues mientras a juicio del presidente de la Republica el texto constitucional si
consigna la posibilidad de formular observaciones (vetar) el PEF, en concepto de la Camara, esto no
tiene cabida conforme al disefio constitucional.

Cabe apuntar que la Camara de Diputados arrib6 a tal conclusion de una interpretacion “literal” (y
aislada) de dichos preceptos constitucionales, pues adujo que el articulo 74, fraccién IV, parrafos
primero a cuarto y octavo, establecen un procedimiento especifico para la presentacion, discusion y
aprobacion del decreto de PEF, el cual es completamente distinto del procedimiento previsto en el
articulo 72 para la iniciacion y formacion de leyes.

Empero, a juicio de la SCIN, de lo dispuesto por articulo 74 constitucional, en modo alguno se
advierte que dicho precepto establezca —expresamente— alguna restriccién a la facultad del
presidente de la Republica para hacer observaciones al decreto del PEF aprobado por la Camara de
Diputados; y tampoco se advierte una regulacion especifica y formal del procedimiento para su
aprobacion; habida cuenta que no establece una forma sui generis de como habra de llevarse a cabo
su discusion, votacion, aprobacion y publicacion.

Consecuentemente, la SCIN estim6 necesario acudir a otros métodos de interpretacion “ante la
insuficiencia de los elementos que derivan del analisis literal del invocado articulo 74, fraccion 1V,
respecto a las formalidades del procedimiento legislativo para la aprobacion del decreto del
Presupuesto de Egresos de la Federacién”.

Una interpretacion de los articulos 70, 71, 72 y 74 de la Carta Magna —haciendo uso de distintos

métodos de interpretacion admitidos (“sistematica”, “historica” y “genético-teleologica” e inclusive
“literal)— permitié al Tribunal Constitucional concluir lo siguiente:

“De la interpretacion literal deriva que el articulo 74, a mas de no contener ninguna
restriccion a la facultad del Presidente de la Republica para hacer observaciones al Decreto de
Presupuesto de Egresos de la Federacién, tampoco contiene una regulacion especifica y formal
del procedimiento para su aprobacion, ya que no sefiala la forma en que la Camara de
Diputados debe proceder en cuanto a su discusion, votacion y aprobacion, ademas de no referir
que para la aprobacién del decreto deba seguirse un procedimiento diverso al previsto en el
articulo 72 de la norma fundamental.

La interpretacion sistematica de los articulos 70, ultimo péarrafo, 71, 72 y 74, fraccion 1V,
constitucionales, ademéas de confirmar la conclusion derivada de la interpretacion literal del
articulo 74, fraccion 1V, evidencia que el procedimiento legislativo, como tal, es uno sélo ;
esto es, que no existen diversos procedimientos que atiendan a la distribucidn constitucional de
facultades, tampoco especificos ni diferentes para la aprobacion de leyes, decretos o
resoluciones. Asimismo, que el presidente de la Republica se encuentra facultado para
realizar observaciones a cualquier proyecto de ley o decreto, con independencia que esto
sea de competencia exclusiva de alguna de las Camaras o bien del Congreso de la Union, y
que las restricciones a este derecho se encuentran consignadas en el ultimo parrafo del articulo
70 y en el inciso J del articulo 72, entre los que no se enumera el decreto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion.
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De la interpretacion histérica deriva el hecho de que desde la Constitucion de 1857, sobre
todo a raiz de la reforma de 1874, se establece expresa y claramente en la norma fundamental,
la facultad del titular del Poder Ejecutivo federal de realizar observaciones respecto de
proyectos de leyes y decretos, las restricciones impuestas a tal derecho y las condiciones para
superarlo por el érgano legislativo.

De la interpretacion genético-teleoldgica se desprende claramente que las causas que dieron
lugar a instituir constitucionalmente el derecho de veto del Ejecutivo, fueron el cimulo de
acontecimientos que, por el exceso de facultades otorgadas al Poder Legislativo y despojadas al
Ejecutivo, habian provocado crisis politicas y sociales en nuestra nacién, en la medida en que el
Presidente de la Republica se vio impedido para poder cumplir a cabalidad con su encargo,
alterando el principio de equilibrio de poderes. Asimismo se desprende que la finalidad de su
inclusion fue, precisamente, mantener un justo equilibrio entre los Poderes de la Unién”.

Del “cruce” de esos métodos interpretativos, la SCIN decidid que el presidente de la
Republica si cuenta con facultades para hacer observaciones al decreto de PEF, las cuales
una vez discutidas y votadas, pueden superarse por la Camara de Diputados al rechazarse por
las dos terceras partes de los diputados presentes.

Como se observa, la SCIN arrib6 a esa conclusion mediante una interpretacion menos
restrictiva que la propuesta por la Camara de Diputados y a partir del criterio de “pesos y
contrapesos” establecido en la misma Carta Magna, garantizando asi un mecanismo de
colaboracion y participacion en asuntos de interés fundamental como es la creacién del orden
juridico nacional y la aprobacion del propio PEF.

Lo cierto es que esta decision de nuestro mas alto tribunal, puso de relieve que, tal como lo
sefiald Luis Carlos Ugalde, sobre los alcances del veto presidencial en México existen graves
“ambiguedades” y “no se han dado pasos legislativos suficientes para clarificarlas”.

También el ex ministro José de Jesis Gudifio Pelayo, al analizar el asunto de mérito, puso de
manifiesto tal deficiencia constitucional, al sefialar: “La Constitucion es muy parca al establecer el
marco normativo al que debe sujetarse el proceso presupuestario, o en términos mas concretos, la
creacion del PEF. Son muchas las problematicas que, idoneamente, debiera atender y no lo hace, y
este tema es uno més de esos claroscuros. No existe como sucede en otros paises, una norma que
de modo expreso autorice al Ejecutivo federal a formular observaciones al PEF, como tampoco
hay una gue le niegue en forma categérica este derecho”.

Ciertamente, como lo hizo la SCIN en el fallo de mérito, pueden esgrimirse diversas razones
para concluir el titular del Ejecutivo puede formular observaciones al PEF aprobado por la
Camara de Diputados, haciendo uso incluso de diversos métodos interpretativos; sin embargo,
es precisamente esa circunstancia la que obliga a revisar las normas vigentes a fin de
buscar establecer con la mayor claridad posible bajo qué circunstancias y supuestos, el
presidente de la Republica debe quedar facultado para oponerse ante las decisiones del
Congreso de la Union, formulando observaciones mediante el mecanismo legalmente
establecido.

Asi lo consider6 el Senado de la Republica, al aprobar el 14 de abril de 2011 el dictamen de las
Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, de Reforma del Estado, y de Estudios Legislativos
respecto de diversas Iniciativas con proyecto de decreto que reforman diversos articulos de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de reforma politica, que
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abordaron, entre otras propuestas, la del veto presidencial respecto del PEF. En el dictamen de
mérito, el Senado sefiald:

“Ha sido ampliamente explorado por los tratadistas e historiadores que la Constitucion
aprobada en Querétaro en 1917 dejo sin resolver algunas de las inconsistencias o
contradicciones que presentaba la de 1857, las que era producto, entre otras causas, de que ésta
ultima habia previsto un sistema unicameral para el Poder Legislativo Federal, pero al
aprobarse la reforma promovida por el Presidente Lerdo de Tejada, que restaurd el Senado y
volvid al sistema bicameral, los redactores del texto dejaron inconsistencia o lagunas que los
constituyentes de Querétaro tampoco atendieron.

Una de esas inconsistencias es la relativa al tratamiento que debe darse al Presupuesto de
Egresos de la Federacion (PEF) en relacion a la facultad de observacion (“veto”) que el
articulo 72 de la Carta de Querétaro dispone para el proceso de formacion de las leyes. El
debate se refiere tanto a la naturaleza constitucional del PEF (;es una “ley”, es un decreto?)
como a la duda que ha cruzado buena parte de la reciente historia constitucional de México.

El debate ha tenido como eje rector una pregunta: ¢Puede el titular del Poder Ejecutivo federal
observar, “vetar”, el PEF aprobado por la Camara de Diputados?

Aunqgue en los afios posteriores a la promulgacion de la Carta Magna de 1917 algunos
presidentes de la Republica observaron el PEF y la Camara de Diputados acept6 y atendio,
conforme al articulo 72, esas observaciones, la practica cay6 en desuso al término de la época
de inestabilidad interna. A partir de la instauracién del nuevo régimen presidencialista, el
asunto quedd fuera del debate politico y legislativo; nunca méas un Presidente de la Republica
volvio a “observar” el PEF.

El tema quedd bajo la atencidn de los tratadistas que se pronunciaron de forma polarizada en
torno a la pregunta antes planteada. Para unos, el PEF no es una “ley”, al ser de origen
unicameral, y por tanto el Ejecutivo no puede observarlo. Para otros, una minoria, el asunto era
discutible y cabia la interpretacion contraria.

El asunto resurgié no como producto de la academia, sino por la ampliacién de la pluralidad en
la Camara de Diputados, lo que en 1997 condujo a la primera legislatura de la historia
contemporanea de México sin mayoria de ningun partido o grupo parlamentario en esa Camara.
Ante los anuncios de la alianza opositora, que sumada contaba con mayoria de votos, el
entonces titular del Poder Ejecutivo anuncié que podria hacer uso del “derecho de observacién”
respecto del PEF. Sin embargo, en los tres afios de esa Legislatura prevalecié la negociacion y
el acuerdo entre Poderes; el Ejecutivo no hizo observaciones al PEF.

Correspondio al presidente Vicente Fox el primer, y hasta hoy Unico, acto de observacion del
PEF aprobado por la Camara de Diputados; ésta acudié ante la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, que finalmente resolvié la controversia a favor del Ejecutivo. Aunque se trata de una
sola sentencia, el tema volvio al debate legislativo y han sido varias las iniciativas de reforma
constitucional que buscan aclarar el tema, en uno u otro sentido.

Después de analizar y estudiar las iniciativas al respecto, estas comisiones unidas consideran
gue en pertinente dejar aclarado el tema del derecho de observacién del Ejecutivo al PEF
en un sentido positivo para ambos Poderes de la Union y para beneficio de la sociedad.
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Lamentablemente, aunque esta soberania ha examinado con antelacion diversas iniciativas
encaminadas a ese propdsito, * hasta la fecha no han prosperado por falta de los consensos politicos
necesarios; empero, ponen de relieve el interés que los legisladores tenemos sobre el tema y la
necesidad de normar ese supuesto, mediante la incorporacion expresa de la figura del veto
presidencial tratdndose del PEF.

En meérito de lo anterior, se propone adicionar con dos parrafos (quinto y sexto) al articulo 74
fraccion 1V de la Constitucion Federal, a efecto de establecer expresamente la figura del veto
presidencial respecto del PEF en los términos siguientes:

a) Dejar establecido que el Ejecutivo federal puede observar, dentro de un plazo improrrogable,
el PEF aprobado por la Camara de Diputados; y retomando la norma general prevista en el
articulo 72, establecer que si no tiene observaciones deberd promulgar y publicar dicho
Presupuesto; y

b) Establecer que si el Ejecutivo observa en todo o en parte el PEF, todo el proyecto debera
volver a la Camara de Diputados, sin que exista la posibilidad de publicacién y promulgacién
de la parte no observada. Con ello se busca que el procedimiento para superar las observaciones

(“veto”) del Ejecutivo guarde correspondencia y congruencia con lo dispuesto en el articulo 72
constitucional.

IV. Fundamento legal

Lo constituyen los articulos 71, fraccion 11, y 78, fraccién 11, de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), concordantes con el diverso 6, fraccion I, del Reglamento de
la Camara de Diputados del honorable Congreso de la Unidn, mismos que quedaron precisados
desde el inicio de este documento.

V. Denominacién del proyecto de ley o decreto

También fue precisado al inicio de este documento y lo es “proyecto de decreto por el que se
adicionan los péarrafos quinto y sexto al articulo 74, fraccion 1V de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos”.

V1. Ordenamientos a modificar

Como lo indica el titulo referido, es la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

VII. Texto normativo propuesto

En mérito de lo anterior, someto a consideracion de ese honorable pleno de la Cdmara de Diputados
lo siguiente:

Articulo 74. (...)

Lalll (..
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IV. (...)
(..)
(..)
(..)

El Ejecutivo federal podrad hacer observaciones al Presupuesto de Egresos de la
Federacién en un plazo de diez dias naturales. Si el Ejecutivo no tuviera observaciones lo
promulgaray publicara.

El Presupuesto de Egresos de la Federacion observado, en todo o en parte, por el
Ejecutivo serd devuelto con sus observaciones a la Camara de Diputados para que sea
discutido de nuevo por ésta en un plazo de diez dias naturales; si fuese confirmado por las
dos terceras partes del numero total de votos, volvera de inmediato al Ejecutivo para su
promulgacion y publicacion.

(..
(..
V.aVIL (...)
VIII. Articulo Transitorios
Sobre el particular, se proponen los siguientes:

Articulo Primero. El presente decreto entrard en vigor el dia siguiente al de su publicacion en el
Diario Oficial de la Federacion.

Avrticulo Segundo. EI Congreso de la Union debera expedir realizar las adecuaciones necesarias a la
legislacion secundaria, dentro de un plazo no mayor de 60 dias a partir de la entrada en vigor del
presente decreto.

Acrticulo Tercero. Se derogan todas las disposiciones que se opongan al presente decreto.

IX, Xy XI. Lugar, fechay nombre y rabrica del iniciador
Notas

1 Ejemplo de tal vinculacién son la fraccién XXII del articulo 22 de la LFPRH indica que la estructura programatica es el conjunto de
categorias y elementos programaticos ordenados en forma coherente, que define las acciones que realizan los ejecutores de gasto para
alcanzar sus objetivos y metas de acuerdo con las politicas definidas en el PND y en los programas y presupuestos; el articulo 16 de la
misma ley, segln el cual la Ley de Ingresos y el PEF se elaboraran con base en objetivos y parametros cuantificables de politica
econdmica, acompafiados de sus correspondientes indicadores del desempefio, mismos que junto con los criterios generales de politica
economica y los objetivos, estrategias y metas anuales, en el caso de la administracion publica federal, deberan ser congruentes con el
PND y los programas que derivan del mismo.

En el mismo sentido, la fraccion | del articulo 24 de la LFPRH, establece que la programacién y presupuestacion del gasto publico
comprende las actividades que deberan realizar las dependencias y entidades para dar cumplimiento a los objetivos, politicas, estrategias,
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prioridades y metas con base en indicadores de desempefio, contenidos en los programas que se derivan del PND vy, en su caso, de las
directrices que el Ejecutivo federal expida en tanto se elabore dicho Plan, en los términos de la Ley de Planeacion.

2 Casar Pérez Maria Amparo y Fausto Hernandez Trujillo, “;Qué es el Presupuesto federal?”, CIDE, consultable en
www.presupuestoygastopublico.org

3 Sanchez, Inocencio, “Presupuesto y control presupuestario”, consultable en www.inosanchez.com
4 De Pina, Rafael, Diccionario de derecho, Editorial Porrdia, México 1979, pagina 377.

5 Licona Vite, Cecilia, “;Tiene facultad el presidente de la Replblica para hacer observaciones al Presupuesto de Egresos de la
Federacion aprobado por la Cémara de Diputados?”, Qudérum Legislativo 92, Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones
Parlamentarias de la Camara de Diputados del honorable Congreso de la Union, México enero-marzo de 2008, pagina 88.

6 Garza, Sergio Francisco de la, Derecho financiero mexicano, Porrdia, México, 1990, pagina 129.

7 Mijangos Borja, Maria de La Luz, “La naturaleza juridica del Presupuesto, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, nueva serie, afio
XXVIII, nmero 82, enero-abril, afio 1995, paginas 206-207.

8 Nava Escudero, Oscar, “Reflexiones juridicas sobre el veto al Presupuesto de Egresos”, en Cuestiones Constitucionales, nimero 17,
julio-diciembre de 2007, paginas 181-183.

9 Asi lo estableci6 al resolver la accion de inconstitucionalidad 4/98.

Si bien hasta la fecha, este ha sido el criterio del pleno de la SCIN, conviene destacar el voto particular del ex ministro Genaro Géngora
Pimentel, con relaciéon a la ejecutoria aprobado por la mayoria de integrantes del pleno de la SCIN al resolver la controversia
constitucional 109/2004 promovida por el Ejecutivo federal en contra de la Cdmara de Diputados del honorable Congreso de la Unién,
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 24 de octubre de 2005, seccion tercera, paginas 62-63.

Sobre la naturaleza juridica del PEF, el ministro Géngora Pimentel concluy6 que en nuestra historia constitucional se puede advertir que
al PEF “nunca se le consider6 acto administrativo, por el contrario, siempre reconocié su naturaleza de ley apoyada en un procedimiento
legislativo. Inclusive cuando se establecid la diferencia entre ley y decreto, se consideré que la primera siempre seria aquella cuyos
efectos fueran dirigidos a la regulacién de un interés general”.

Gongora destaco en su voto particular que la Constitucion reconoce al PEF, toda vez que en sus articulos 13, 75 y 126 establece el
principio de reserva de ley en materia presupuestaria, asimismo afirma que el PEF es una ley que determina lo relativo al gasto pablico;
sefialé que el PEF es una ley con caracteristicas singulares, porque la Constitucién Federal le ha otorgado un periodo de vigencia anual y,
por otra parte, en el procedimiento legislativo otorga un tiempo delimitado tanto a la Camara de Diputados, como al Ejecutivo, para su
aprobacién, atin cuando su contenido tematico esta limitado a cuestiones relacionadas con los gastos publicos y su control.

10 Novena Epoca, Pleno, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. Tomo X111, abril de 2001. Tesis P/J. 55/2001. Pagina 924.
11 Garcia Celayo, Eduardo Felipe, El proceso legislativo en México, UNAM, 26 de febrero de 2010.

12 De la Garza, Sergio Francisco. Op. cit. pagina 129.

13 Licona Vite, Cecilia, Op. cit. pagina 118.

14 Entre ellas, pueden mencionarse la planteada por el titular del Ejecutivo federal ante la Camara de Senadores el 15 de diciembre de
2009; la iniciativa de los Grupos Parlamentarios del PRD, PT, y de Movimiento Ciudadano, presentada por el senador Arturo Nufiez
Jiménez el 18 de febrero de 2010; la iniciativa del Grupo Parlamentario del PRI presentada por el senador Manlio Fabio Beltrones Rivera
el 23 de febrero de 2010; y la iniciativa presentada por el senador Tomas Torres Mercado el 25 de febrero de 2010.

Palacio Legislativo de San Lazaro, a 28 de febrero de 2012.

Diputado Marcos Pérez Esquer (rubrica)

12



Gaceta Parlamentaria, afio XV, nimero 3460-V, martes 28 de febrero de 2012

123

QUE REFORMA Y ADICIONA DIVERSAS DISPOSICIONES DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, A CARGO DEL DIPUTADO OMAR FAYAD MENESES, DEL
GRUPO PARLAMENTARIO DEL PRI

El que suscribe, Omar Fayad Meneses, diputado por el Grupo Parlamentario del Partido
Revolucionario Institucional, con fundamento en los articulos 71, fraccion Il, y 72 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; y 62 numeral 2, 68, 69 numeral 1, 76
numeral 1 fraccion Il, 77, 78, 89 numeral 2, 97, 102, 105 y 239 del Reglamento de la Camara de
Diputados. Somete a consideracion de esta asamblea iniciativa que reforma y adiciona los articulos
74, 78, 102, 110 y 111 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para otorgar
autonomia operativa y financiera a la Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos Electorales
(Fepade), al tenor de la siguiente

Exposicion de Motivos

Corresponde al estado el ejercicio de su potestad punitiva sobre aquellos gobernados que con sus
conductas rompen el orden armonico de las relaciones sociales. Este atributo del estado es fruto de
una serie de conceptos fundamentales que dan origen al sistema de justicia, como medio encargado
de prevenir la transgresion del orden establecido. El ejercicio de esta potestad punitiva debe
sujetarse a un orden juridico en el que prepondere la protecciéon de los derechos del hombre,
caracteristica propia de todo estado de derecho.

El estado de derecho se apoya en dos pilares fundamentales: la legitimidad y la legalidad, en el que
la division de poderes entre los drganos de gobierno, proporciona el control mutuo de su actuacion.
El estado de derecho prevé una distribucion de competencias entre los 6rganos publicos, y bajo ese
contexto de distribucion funcional estatal se sitla al Ministerio Pablico, cuya funcién lleva a cabo
actualmente la Procuraduria General de la Republica (PGR), cuya naturaleza juridica es indefinida,
como lo veremos mas adelante, y dentro de la cual se inscribe con nivel de “subprocuraduria” la
vigente Fiscalia Especializada para la Atencidn de Delitos Electorales (Fepade), de conformidad
con el articulo 17 del Reglamento de la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica.

Los procesos de reformas de la procuracién de justicia penal exigen la discusion acerca del papel
que debe desempefiar en la actualidad el Ministerio Publico, y como se ve influenciado en su
quehacer por la autonomia o dependencia de los poderes estatales. Las opciones que se han tomado
en América Latina respecto a la independencia del Ministerio Publico son dos: considerarlo como
un organismo auténomo, es decir, desligado de cualquier relacién de dependencia de cualquiera de
los tres poderes tradicionales, o bien, regularlo como inserto en el Poder Ejecutivo o en el Judicial,
pero otorgandole autonomia funcional.

A través de la autonomia e independencia del Ministerio Publico, la cual ha sido adoptada por
numerosos paises, 1o que se persigue es combatir la corrupcion politica y administrativa, asi como
evitar la propagacion de la figura del juez instructor, la cual presenta como principales riesgos, el
otorgamiento a los jueces de funciones persecutorias y su falta de independencia cuando se realizan
investigaciones que comprometen a altas autoridades y, en ese caso, se puede limitar o coaccionar
su actividad impidiendo el desarrollo coherente y objetivo de la misma. Entre las ventajas que se
pueden mencionar de la autonomia del Ministerio Publico se encuentra el hecho de que esta
caracteristica puede aminorar algunos problemas creados por la excesiva intervencion de los
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poderes ejecutivo y legislativo, ademas del surgimiento de casos de impunidad vinculados a
corrupcion politica o administrativa.

La Fepade tiene funciones de Ministerio Publico, pero circunscritas a las conductas tipificadas en la
legislacion penal como delitos electorales.

Pese a que se han realizado diversas reformas constitucionales y legales en materia de procuracion
de justicia en el pais, a la fecha no se ha materializado ninguna que otorgue autonomia
constitucional ni al Ministerio Publico ni mucho menos a la Fepade. Aun cuando de ningun
precepto constitucional se desprende expresamente la relacion jerarquica entre el presidente de los
Estados Unidos Mexicanos y el procurador general de la Republica quien preside al Ministerio
Publico de la Federacion y, por ende, quien designa libremente al titular de la Fepade, actualmente
se le situa en el ambito del Poder Ejecutivo federal.

La situacion juridica que guarda la figura del fiscal especializado para la Atencion de Delitos
Electorales en nuestro pais toma real importancia, si consideramos que el sistema de justicia debe
ser el instrumento para salvaguardar los derechos y garantias, de tal forma que tanto los gobernados
como las autoridades deben someterse al imperio de la ley, sobre la base de un esquema de
confianza en las instituciones de procuracion e imparticion de justicia.

A fin de conseguir los objetivos anteriores, es necesario que la Fepade realice sus actividades y
dicte sus resoluciones en forma auténoma para garantizar a la ciudadania la imparcialidad que debe
existir en su actuacién, por lo que la tendencia en nuestro pais debe dirigirse a transformar la
Institucion de la Fiscalia Especial, de una subprocuraduria dentro de la Procuraduria General de la
Republica y, por ende, dentro del &mbito del Ejecutivo federal, a un érgano que goce de plena
autonomia en sus funciones y atribuciones.

Previamente a la reforma publicada el 28 de diciembre de 1994 en el Diario Oficial de la
Federacién, la Ley Organica de la Administraciéon Publica Federal disponia:

Articulo 1o. La presente ley establece las bases de organizacion de la administracion publica
federal centralizada y paraestatal.

La Presidencia de la Republica, las secretarias de estado, los departamentos administrativos y la
Procuraduria General de la Republica integran la administracion publica centralizada.

Acrticulo 4o. El procurador general de la Republica es el consejero juridico del gobierno federal,
en los términos que determine la ley.

Conforme a estos preceptos, era bastante claro que la Procuraduria General de la RepUblica formaba

parte de la administracion publica centralizada. Sin embargo, derivado del decreto de reformas

antes sefialado, se modifican entre otros articulos de la Ley Orgénica de la Administracion Publica

Federal, el 1o., segundo parrafo, y se deroga el articulo 40., que a la letra disponian lo siguiente:
Articulo 1o. ...

La Presidencia de la Republica, las secretarias de estado y los departamentos integran la
administracion publica centralizada.

Avrticulo 40. Se deroga.
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Como consecuencia de estas reformas, formalmente la Procuraduria General de la Republica no
forma parte de la administracion publica federal. La tendencia anteriormente mencionada de
transformar la Institucién del Ministerio Publico de una dependencia del Ejecutivo federal a un
organo que goce de plena autonomia en sus funciones y atribuciones se fortalece con la reforma
constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de 1994, mediante
la cual se dispuso que el procurador general de la Republica sera designado por el presidente de los
Estados Unidos Mexicanos con ratificacion del Senado o, en sus recesos, de la Comisién
Permanente.

Por la evolucién legislativa en materia de procuracién de justicia, se puede observar que la
tendencia en nuestro pais se ha encaminado, igual que en el resto de América Latina, a transformar
la institucion de las fiscalias de dependencias del Ejecutivo federal a 6rganos que gocen de plena
autonomia, de absoluta independencia, para que puedan cumplir libremente sus funciones, ajenos a
injerencias de cualquier indole.

Los antecedentes directos e inmediatos de la Fepade son el acuerdo del Consejo General del IFE del
23 de marzo de 1994 por el que se encomendd al titular de dicho consejo, la posibilidad de
gestionar ante la PGR la creacion de una fiscalia especializada para la atencion de delitos
electorales, con rango de subprocuraduria. Consecuencia de lo anterior, el titular del Ejecutivo
federal retomd la propuesta y por decreto publicado el 19 de julio del mismo afio, que reformo los
articulos lo. y 43, asi como adicion6 los articulos 60. y 60. Bis del reglamento de la entonces
vigente Ley Organica de la PGR, surge la Fepade actual.

De acuerdo con los razonamientos expresados a lo largo de la presente exposicion de motivos,
estimo que la evolucion del sistema de justicia nacional e internacional, sobre todo en un tema tan
importante y sensible como lo es la materia electoral, de cuyos procesos libres, periddicos, legales,
se conforman al menos dos de los tres Poderes de la Unién —Ejecutivo y Legislativo—, en los tres
ordenes de gobierno —federal, estatal y municipal-, reclama se fortalezca la figura del Fiscalia
Especializada para la Atencion de Delitos Electorales en México, mediante una reforma legislativa
gue le otorgue autonomia constitucional. Es decir, que las facultades de investigar y perseguir los
delitos electorales, se ejerzan a través de un organismo constitucionalmente auténomo, dotado de
personalidad juridica y patrimonio propios, autonomia de gestidn y presupuestaria.

El establecimiento de la Fepade como un organismo constitucionalmente auténomo, no constituye
una ruptura al principio de division de poderes, ya que se ha argumentado que los organismos
constitucionalmente auténomos forman parte de un cuarto poder. Que la existencia de organismos
constitucionalmente auténomos no transgrede el principio de separacion de poderes, sino que
favorece la realizacion de determinadas funciones que deben ser ejecutadas de forma independiente,
y ajenas a cualquier interés politico. Asimismo, resulta oportuno sefialar que al igual que los otros
tres poderes, los organismos constitucionalmente autdénomos estan sujetos a un sistema de pesos y
contrapesos como a continuacién se sefiala:

El Instituto Federal Electoral (IFE) es el organismo encargado de calificar la legalidad de las
elecciones presidenciales y del Poder Legislativo en el ambito administrativo, pero sus resoluciones
pueden ser revisadas por el Poder Judicial a través del tribunal, lo que resulta un verdadero
contrapeso. Adicionalmente, se debe sefialar que los consejeros electorales que forman parte del
consejo general del instituto son elegidos por el voto de las dos terceras partes de la Cdmara de
Diputados, o en sus recesos, de la Comisidn Permanente a propuesta de los grupos parlamentarios,
segun lo establecido por el articulo 41, fraccién Ill, de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, lo cual limita la autonomia de nombramiento del organismo. La autonomia
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financiera del IFE se encuentra establecida en el articulo 118, numeral 1, inciso v), del Cédigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, al facultar al consejo general del instituto
para elaborar su proyecto de presupuesto de egresos y enviarlo al Ejecutivo federal para que se
incorpore al Presupuesto de Egresos de la Federacion, sin que el Ejecutivo pueda realizar
modificacion alguna al citado proyecto.

El Banco de Meéxico es el organismo regulador de la economia y las finanzas publicas; es
catalogado por el articulo 28 de la Carta Magna como un organismo auténomo en el ejercicio de sus
funciones y en su administracién, pero carece de autonomia en el nombramiento de los integrantes
de la junta de gobierno, ya que en términos del parrafo séptimo del articulo 28 constitucional, éstos
son designados por el presidente de la Republica, con aprobacion de la Cdmara de Senadores o de la
Comision Permanente, en su caso. La autonomia financiera se ve reflejada en la facultad para
elaborar su proyecto de presupuesto de egresos, dicha facultad se encuentra establecida en el
articulo 46, fraccion XI, de la Ley del Banco de México.

Otro organismo constitucionalmente auténomo, calificado asi por la reforma constitucional
publicada el 13 de septiembre de 1999 en el Diario Oficial de la Federacion, es la Comision
Nacional de los Derechos Humanos, de conformidad con el articulo 102, apartado S, constitucional,
que establece que la comisién contara con autonomia de gestion y presupuestal, personalidad
juridica y patrimonio propios. Lo anterior, a fin de hacer mas expedito su funcionamiento, y con
ello incrementar la eficacia de sus resoluciones y recomendaciones, en beneficio de la proteccién de
los derechos humanos. Al igual que los otros dos organismos carece de autonomia de
nombramiento, ya que su titular sera elegido por el voto de las dos terceras partes de la Camara de
Senadores, 0 en sus recesos, por la Comision Permanente del Congreso de la Unidn, de
conformidad con el parrafo sexto del apartado B del articulo 102 constitucional. Asimismo, tiene la
facultad de elaborar su propio presupuesto de conformidad con el articulo 15, fraccién IX, de la Ley
de la Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH).

De acuerdo con el enfoque desarrollado por Manuel Garcia Pelayo, * las cuatro caracteristicas de los
organismos constitucionales autbnomos son las siguientes:

a) Rango constitucional;

b) Participacion en la direccion politica del estado;
¢) Presencia constitutiva; y

d) Relaciones de coordinacidn con otros poderes.

El ilustre académico y jurista Jaime Cardenas Gracia, que enriquece con su presencia Yy
participacion la presente legislatura, define los organismos auténomos como los “inmediatos y
fundamentales establecidos en la Constitucion y que no se adscriben claramente a ninguno de los
poderes tradicionales del Estado”. 2

En México, el proceso ya afiejo de reforma del estado se ha plasmado, basicamente, a través de la
creacion de organismos constitucionales autbnomos o, cuando menos, “semiauténomos”: Instituto
Federal Electoral (IFE), Banco de México, CNDH, Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(Inegi), Instituto Federal de Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos (IFAI), Consejo de la
Judicatura Federal, Auditoria Superior de la Federacion, etcétera.
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El pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha sostenido que los organismos
constitucionales auténomos: 1. Surgen bajo una idea de equilibrio constitucional basada en los
controles de poder, evolucionando asi la teoria tradicional de la division de poderes dejandose de
concebir la organizacion del estado derivada de los tres tradicionales (Ejecutivo, Legislativo y
Judicial), que, sin perder su esencia, debe considerarse con una distribucion de funciones o
competencias, haciendo mas eficaz el desarrollo de las actividades encomendadas al estado; 2. Se
establecieron en los textos constitucionales, dotandolos de garantias de actuacion e independencia
en su estructura organica para que alcances los fines para los que fueron creados, es decir, para que
ejerzan una funcion propia del estado que por su especializacion e importancia social requeriria
autonomia de los clasicos poderes del estado; 3. La creacién de este tipo de érganos no altera o
destruye la teoria tradicional de la division de poderes, pues la circunstancia de que los referidos
6rganos guarden autonomia e independencia de los poderes primarios, no significa que no formen
parte del Estado mexicano, pues su mision principal radica en atender necesidades torales tanto del
estado como de la sociedad en general, conformandose como nuevos organismos que se encuentran
a la par de los érganos tradicionales.

Las caracteristicas esenciales de los 6rganos constitucionales autbnomos son estas: a) Deben estar
establecidos directamente en la Constitucion federal; b) Deben mantener, con los otros 6rganos del
estado, relacion de coordinacion; c) Deben contar con autonomia e independencia funcional y
financiera; y d) Deben atender funciones primarias u originarias del estado que requieran ser
eficazmente atendidas en beneficio de la sociedad. *

Este criterio se reforz6 con la jurisprudencia dictada al afio siguiente, en la cual afadid la
caracteristica de que el fin de los dérganos constitucionales autbnomos es “obtener una mayor
especializacion, agilizacion, control y transparencia para atender eficazmente las demandas
sociales” ¢ .

Resultaria necesario realizar las siguientes modificaciones, que garantizarian la autonomia de la
Fepade:

— Autonomia operativa y financiera: la facultad de elaborar su propio proyecto de presupuesto de
egresos, para que se incorpore al Presupuesto de Egresos de la Federacion, sin que el titular del
Ejecutivo federal pueda realizar cambio alguno.

— Nombramiento del titular, para un periodo de siete afios, hecho por las dos terceras partes de
los miembros presentes de la Camara de Diputados del honorable Congreso de la Union o, en su
caso, de la Comision Permanente. Al igual que el proceso de eleccion de los consejeros del IFE,
pero a diferencia de estos Ultimos, no seria cada nueve afos sino cada siete.

— Incluir al titular de la fiscalia como sujeto de juicio politico en términos del titulo 1V de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

La presente iniciativa propone adicionar los articulos constitucionales 74, fraccion VI, para incluir
como facultad exclusiva de la Cdmara de Diputados designar al titular de la Fepade; 102, apartado
A, adicionando un séptimo parrafo, para establecer expresamente a la Fepade como un érgano
constitucional auténomo, dotado de autonomia e independencia funcional y financiera; y 110y 111,
para incluir al fiscal especializado para la Atencién de Delitos Electorales como sujeto de juicio
politico y para proceder penalmente en términos del titulo IV de la misma Carta Magna.
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El 17 de febrero de 2011, presenté esta iniciativa por primera vez, misma que fue desechada sin
haber sido dictaminada por la Comision de Puntos Constitucionales ni en el plazo reglamentario ni
en la prorroga, lo que impidid su discusion en el pleno, al haber sido desechada en paquete por la
falta de dictamen

Desde el momento en que consideré presentar esta iniciativa, se contempl6 el riesgo de que hubiera
injerencia discrecional y autoritaria por parte del Ejecutivo, a fin de intervenir en los procesos
electorales; esto que no dejaba de ser un supuesto, desgraciadamente se ha convertido en una
realidad con la remocion directa y sin mayor explicacion del titular de la Fepade y el nombramiento
de una persona a modo, cuya experiencia en el &mbito de los delitos electorales es nula y esto se da
a unos cuantos meses de que inicie un proceso electoral que ante la situacion que priva en el pais, el
ambiente enrarecido que han generado algunos precandidatos con acusaciones al aire fuera de toda
legalidad y sin sustento alguno, lo que dificulta la eleccién.

Ello me motiva a presentar nuevamente la iniciativa, que estoy seguro serd visto desde otra
perspectiva ya que un supuesto que parecia poco probable se diera, se ha vuelto una realidad, por lo
que se requiere que la Comision de Puntos Constitucionales, le dé el valor e importancia que tiene y
permita con su dictamen la discusion y decisién del pleno.

Con la confianza de que la presente iniciativa lograra contribuir a fortalecer nuestro estado de
derecho y mejorar la procuracion de justicia electoral en México, respetuosamente someto a la
consideracion de esa honorable representacion popular y para su tramite parlamentario
correspondiente, la siguiente iniciativa de

Decreto que reforma y adiciona diversos articulos de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos:

Unico . Se reforman los articulos 74, fraccion VII; 78, fraccion IX; 102, apartado A; 110; y 111
para quedar como sigue:

Avrticulo 74. Son facultades exclusivas de la CaAmara de Diputados:
l.aVl. ..

VII. Designar para un periodo de siete afios al titular de la Fiscalia Especializada para la
Atencion de Delitos Electorales, con la mayoria de las dos terceras partes de los diputados
presentes.

Articulo 78.
l.aVIII. ...

IX. Designar, en su caso, para un periodo de siete afios al titular de la Fiscalia
Especializada para la Atencion de Delitos Electorales.

Articulo 102.

A ..



Gaceta Parlamentaria, afio XV, nimero 3460-V, martes 28 de febrero de 2012

La ley organizara la Fiscalia para la Atencion de Delitos Electorales como organismo con
autonomia operativa y financiera y con la facultad de elaborar su propio proyecto de
presupuesto de egresos, que serd incorporado al Presupuesto de Egresos de la Federacion,
cuyo titular serd designado por las dos terceras partes de los miembros presentes de la
Céamara de Diputados del Congreso de la Unién para un periodo de siete afios. La misma
Céamara podra remover libremente al titular de la fiscalia mediante mayoria calificada.

Articulo 110. Podran ser sujetos de juicio politico los senadores y diputados al Congreso de la
Union, los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, los consejeros de la Judicatura
Federal, los secretarios de despacho, los jefes de departamento administrativo, los diputados a la
Asamblea del Distrito Federal, el jefe del gobierno del Distrito Federal, el procurador general de la
Republica, el fiscal especializado para la Atencion de Delitos Electorales , el procurador general
de Justicia del Distrito Federal, los magistrados de circuito y jueces de distrito, los magistrados y
jueces del fuero comun del Distrito Federal, los consejeros de la Judicatura del Distrito Federal, el
consejero presidente, los consejeros electorales y el secretario ejecutivo del Instituto Federal
Electoral, los magistrados del Tribunal Electoral, los directores generales y sus equivalentes de los
organismos descentralizados, empresas de participacion estatal mayoritaria, sociedades vy
asociaciones asimiladas a éstas y fideicomisos publicos.

Articulo 111. Para proceder penalmente contra los diputados y senadores al Congreso de la Unién,
los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, los magistrados de la Sala Superior del
Tribunal Electoral, los consejeros de la Judicatura Federal, los secretarios de despacho, los jefes de
departamento administrativo, los diputados a la Asamblea del Distrito Federal, el jefe del gobierno
del Distrito Federal, el procurador general de la Republica, el fiscal especializado para la
Atencion de Delitos Electorales y el procurador general de Justicia del Distrito Federal, asi como
el consejero presidente y los consejeros electorales del Consejo General del Instituto Federal
Electoral.

Transitorios

Primero. El presente decreto entrard en vigor el dia siguiente al de su publicacién en el Diario
Oficial de la Federacion.

Segundo. Se derogan todas las disposiciones que se opongan al presente decreto.

Tercero. Dentro de los 180 dias naturales a la entrada en vigor del presente decreto, el Congreso de
la Union debera expedir la Ley Organica de la Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos
Electorales.
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Cuarto. El actual fiscal especializado para la Atencién de Delitos Electorales continuara en el
desempefio del encargo hasta que sea designado por la Camara de Diputados quien deba ocupar la
titularidad, una vez expedida la ley organica respectiva.

Notas:

1 Garcia-Pelayo, Manuel. “El estatus del tribunal constitucional”, en Revista Espafiola de Derecho Constitucional , Madrid, volumen 1,
ntmero 1, 1981, paginas 11-34.

2 Cardenas Gracia, Jaime F. Una constitucién para la democracia. Propuestas para un nuevo orden constitucional , segunda edicion,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, México, 2000, pagina 244.

3 Tesis P/J 20/2007, Semanario Judicial de la Federacion y su gaceta, tomo XXV, novena época, mayo de 2007, pagina 1647, nimero de
registro 1US: 172456.

4 Tesis P/J 12/2008, Semanario Judicial de la Federacién y su gaceta, tomo XXVII, novena época, febrero de 2008, pagina 1871,
ntmero de registro 1US: 170238.

Palacio Legislativo de San Lazaro, a 28 de febrero de 2012.

Diputado Omar Fayad Meneses (rubrica)
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QUE REFORMA Y ADICIONA DIVERSAS DISPOSICIONES DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS;, Y DE LA LEY DE AMPARO, REGLAMENTARIA DE LOS
ARTIicULOS 103 Y 107 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, A CARGO DEL DIPUTADO ADOLFO Ro0JO MONTOYA, DEL GRUPO
PARLAMENTARIO DEL PAN

El que suscribe, diputado Adolfo Rojo Montoya, perteneciente a esta LXI Legislatura del honorable
Congreso de la Unién, e integrante del Grupo Parlamentario del Partido Acciéon Nacional, con
fundamento en lo establecido en los articulos 71, fraccion Il, de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, y demas relativos y aplicables de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos; y, asi como en los articulos 6, numeral 1, 77 y 78 del Reglamento de la
Camara de Diputados, someto a la consideracion de esta soberania la siguiente, iniciativa con
proyecto de decreto que reforma la fraccion XVI del articulo 107 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos y se reforma el articulo 105 de la Ley de Amparo y se
adiciona el articulo 105 Bis del mismo ordenamiento legal bajo el siguiente

Planteamiento del Problema

La presente iniciativa de reforma a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y a la
Ley de Amparo que pretende puntualizar algunos de los problemas constitucionales y legales que
obstaculizan el logro del cumplimiento de las sentencias de amparo.

Tales problemas afectan tanto a las partes como a los tribunales, y consisten en lo que se podrian
considerar ineficiencias legales, o bien lo que algunos autores llamarian antinomias, es decir,
inconsistencias entre el texto legal y la finalidad de la institucién misma.

En ese sentido, se pretende cambiar el sistema de cumplimiento de sentencias de amparo para
otorgarle mayores medios a los tribunales de amparo, para hacer efectivos sus requerimientos, tanto
en tiempo como en forma. En concreto, la imposicion de multas y arrestos a los titulares, en montos
adecuados, antes de llegar al incidente de inejecucion.

Exposicion de Motivos

Con base en diversos estudios e investigaciones en las que intervino la Barra Mexicana, Colegio
de Abogados , se considera oportuno presentar el proyecto de decreto que reforma la fraccion XVI
del articulo 107 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y se reforma el
articulo 105 de la Ley de Amparo y se adiciona el articulo 105 Bis del mismo ordenamiento legal.

El cumplimiento de las ejecutorias de amparo presenta en gran medida el mismo problema que la
gjecuciéon de las sentencias de todos los procedimientos en que los particulares reclaman
prestaciones de dar, hacer o no hacer. Concretamente, por lo que al cumplimiento de las
obligaciones se refiere, existen obstaculos para dar una cabal ejecucion a las sentencias, en virtud de
multiples razones, las cuales pueden ser clasificadas en dos grupos: imposibilidades juridicas e
imposibilidades materiales. Las razones para explicar el incumplimiento de una sentencia pueden
tener su origen en situaciones que van desde la insolvencia de la parte condenada, hasta la simple
rebeldia ante las érdenes judiciales, aun cuando las partes hayan sometido su conflicto a la potestad
de un juzgador, recibido garantia de audiencia, y su responsabilidad haya sido demostrada en juicio.
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De acuerdo con las leyes mexicanas que prevén los procedimientos encaminados a tutelar diferentes
tipos de derechos, existen por un lado vias de ejecucion de sentencia que se siguen a instancia de
parte y otros procedimientos cuyo seguimiento se ordena practicar de oficio * . Ejemplos de estos
extremos son la ejecucion de las sentencias civiles y las sentencias de amparo.

Dependiendo del tipo de derechos que se encuentren en disputa, la ley ordena y prevé diferentes
tipos de medidas para garantizar su cumplimiento. Incluso la ley misma, en algunos casos, ordena la
intervencion de los jueces y del Ministerio Publico, para velar por el cumplimiento de ciertos
deberes y la realizacién de situaciones que son consideradas por el estado como de suma
importancia.

Asimismo, el sistema juridico mexicano da a la ejecucién de las sentencias de amparo una gran
importancia y, por lo tanto, ordena en su ley reglamentaria que los jueces deben llevar a cabo todos
los actos que sean necesarios para velar por el cumplimiento de las mismas, y que ningln
expediente de amparo puede ser archivado sin que la sentencia se haya cumplido .

En general, el efecto de las sentencias de amparo es el de restituir, 0 bien respetar la garantia
violada, o, dicho en otras palabras, el de volver las cosas al estado que guardaban antes del acto de
autoridad, el cumplimiento de las sentencias de amparo puede ser de la més diversa indole. Existen
tantos cumplimientos de sentencia, como actos de autoridad violatorios de garantias. El juicio de
amparo procede en contra de todo tipo de autoridades administrativas, legislativas y judiciales.

En ese sentido, las autoridades administrativas, aquéllas encargadas de cumplir con funciones
ejecutivas, debido a la naturaleza de sus actos, producen con frecuencia actos que tienen efectos
materiales directos sobre las personas. Por ejemplo, la autoridad, comdnmente, con fines que
podrian llamarse de interés publico, como la ejecucién de politicas sociales, afecta intereses de
particulares.

Los casos pueden ir desde los més simples —como, por ejemplo, el decomiso de mercancias
importadas al pais, en cuyo caso la autoridad considera que dicha importacion esta prohibida, y
ordena su retencién, causando graves pérdidas al quejoso, no sélo por la pérdida de la mercancia,
sino también por los perjuicios que pudiera sufrir a causa de la cancelacién de contratos con
terceros, menoscabo en su reputacion como comerciante, entre otras cosas, hasta casos en los que la
autoridad administrativa decide expropiar una propiedad del particular con el objeto de emplearla
para la realizacion de un proyecto para dar productos o servicios a la poblacién, o para el gobierno
mismo.

Entre estos dos casos, caben una gran cantidad de posibles situaciones que ocasionan desde la
confiscacion de sus bienes, la expropiacion de sus casas, sus terrenos y todo lo que se encuentre en
ellos, como lo podria ser una fabrica o planta de produccion, con una gran variedad de finalidades,
como la construccidn de carreteras, presas, pozos petroleros, aeropuertos, hospitales.

Cuando se concede el amparo en contra de actos de este tipo, a menudo dicha concesion se halla en
condiciones de ejecutarse mucho tiempo después de haberse llevado a cabo el acto de autoridad.
Esto se debe a que, en principio, las cargas de trabajo de los tribunales de amparo provocan que,
para llegar a una sentencia firme, el quejoso tenga que esperar como minimo algunos meses. Sin
embargo, en muchas ocasiones los casos son muy complicados y la etapa de ejecucion es lo que
toma maés tiempo.
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En esa tesitura, el transcurso del tiempo y el descuido en el manejo de los bienes mencionados por
parte de la autoridad, puede ocasionar deterioro en éstos. Asimismo, estos bienes pueden haber
dejado de existir en virtud de la accion de la autoridad, o bien de algln caso fortuito o fuerza mayor.
Igualmente, puede suceder que los bienes del quejoso no han dejado de existir; sin embargo, se da
una franca rebeldia por parte de la autoridad para cumplir la sentencia. También puede ocurrir que
la autoridad responsable haya invertido cuantiosos recursos en la propiedad del quejoso y esto le
haya generado incluso mejoras que hagan que la posible restitucion no sélo volviese las cosas al
estado en el que encontraban, sino que aumentara el patrimonio del quejoso.

Por ende, todas estas circunstancias se ven involucradas en el problema del cumplimiento de la
sentencia de amparo. Como se ha dicho, ningin expediente puede archivarse hasta que se haya
verificado el cumplimiento de la sentencia.

En cuanto al cumplimiento de las sentencias de amparo una vez que se le ha notificado a la
autoridad sobre la sentencia definitiva de amparo, en el mismo oficio el juez debe requerirle para
que en el término de veinticuatro horas informe sobre el cumplimiento que le ha dado. La autoridad
responsable puede emitir un acto en cumplimiento a la sentencia, o bien, puede permanecer pasivo
ante el requerimiento. Si emite un cumplimiento, obviamente este acto no puede calificarse como
valido hasta que es revisado y calificado por el juez de amparo. De manera que, de entrada,
dependiendo de la existencia de una respuesta de la autoridad o no, el quejoso se encuentra ante
varios caminos que lo llevan a diferentes tipos de acciones.

En el caso en el que si exista una respuesta de la autoridad, el juez debe dar vista al quejoso para
gue manifieste lo que a su interés convenga. El quejoso puede manifestar su inconformidad ante el
juez y pedirle que vuelva a requerir a la autoridad responsable, o bien, manifestar que esta de
acuerdo con el cumplimiento dado a la sentencia. En ambos casos el juez, de oficio, debe estudiar el
cumplimiento y emitir un auto en el cual determine si la sentencia se encuentra cumplida o no.
Independientemente de la opinidn del quejoso, el juez puede determinar si la sentencia se ha
cumplido.

En el caso contrario, el juez puede volver a requerir a la autoridad responsable o bien a su superior
jerarquico cuantas veces sea necesario para lograr el cumplimiento de la sentencia. Si el quejoso no
estd de acuerdo con la resolucion con la cual el juez tuvo por cumplida la sentencia, puede acudir a
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCIN) con la tramitacion de un incidente de
inconformidad. La SCJIN debe decidir, sin ulterior recurso, si, en efecto, la sentencia se encuentra
cumplidaono?.

Ahora bien, ante el cumplimiento de la autoridad, dependiendo muchas veces de los efectos del
amparo, el quejoso puede promover la queja como incidente, por considerar que el cumplimiento se
dio en exceso o en defecto. Es decir, que el acto con el que la autoridad pretende dar cumplimiento
a la sentencia se queda corto o sobrepasa los efectos del amparo. El tribunal de amparo que conoce
del cumplimiento es el encargado de resolver dicho incidente y, contra la resolucion, el quejoso
puede interponer el recurso de queja, el cual sera resuelto por un tribunal colegiado. Igualmente, en
algunos casos, cuando el acto emitido en cumplimiento es idéntico al acto que dio origen al juicio
de amparo, el quejoso puede promover un incidente de repeticion de acto reclamado. El juez es el
encargado de resolver y, en su caso, el quejoso puede promover un incidente de inconformidad ante
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion “.
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Finalmente, existe la posibilidad de que, ante el cumplimiento, lo que proceda sea la promocién de
un nuevo juicio de amparo. Lo cual, obviamente, vuelve a iniciar todo un procedimiento nuevo y
distinto.

No se pretende abundar en los diferentes efectos de los juicios de amparo que dan lugar a todas
estas clases de procedimientos. Sin embargo, respecto de la queja, s6lo diré como regla general que
si el efecto de la sentencia de amparo es muy especifico, la queja como incidente sera con mayor
probabilidad el recurso correcto a promover, mientras que si el amparo fue como lo suelen Ilamar
“para efectos”, en general lo procedente sera un nuevo amparo. Asimismo, si el cumplimiento es un
acto idéntico, o al menos basado en la misma fundamentacion y motivacion, el incidente de
repeticion de acto reclamado seré el procedimiento a iniciar.

Por otro lado, en el supuesto del incumplimiento total, como se menciono, el juez se encuentra
obligado a ordenar a la autoridad responsable, incluso por conducto de su superior jerarquico, el
cumplimiento de la ejecutoria. En caso de que la autoridad responsable no haga caso a los
requerimientos del juez y se muestre rebelde en contra de la obligacion de cumplir con la sentencia,
el quejoso puede promover el incidente de inejecucion de sentencia, el cual debe ser resuelto por la
SCIJN. En caso de que el incidente sea fundado, la consecuencia es la remocion de la autoridad y su
consignacion @ .

Ademas de la rebeldia de la autoridad, el incumplimiento de la sentencia puede deberse a la
imposibilidad material o juridica del cumplimiento de la sentencia. Diversas situaciones como la
destruccion, la transformacion o la ocupacion por terceros de los bienes del quejoso pueden tener
como consecuencia que se actualicen estas imposibilidades materiales y juridicas.

Ante esta circunstancia, el quejoso puede solicitar la tramitacion del incidente de dafios y perjuicios
o cumplimiento sustituto. Igualmente, si el asunto se encuentra en trdmite de cumplimiento ante la
SCJN, ésta puede ordenar, de oficio, el cumplimiento sustituto de la sentencia, si considera que de
cumplirse ordinariamente los perjuicios que sufriria la sociedad serian mayores que los beneficios
econdmicos que percibiria el quejoso. En el diagrama se ubican los diferentes caminos que puede
seguir el cumplimiento de la sentencia.

En ese sentido, se sefialan algunos problemas en cuanto a la ejecucién de las sentencias de amparo a
la luz de la fraccion XVI del articulo 107 de la Constitucion.

El problema del cumplimiento de la sentencia de amparo trae aparejadas cuestiones debatibles,
como lo son la eficiencia de la destitucién y consignacion de la autoridad responsable, la vaguedad
sobre el concepto de excusabilidad del incumplimiento de la sentencia, la facultad de la SCIN de
determinar oficiosamente el cumplimiento sustituto y, finalmente, la dificultad de dicho tribunal
para evaluar la afectacion de la sociedad y los beneficios econdmicos del quejoso en el caso de
cumplimiento.

En cuanto a la amenaza de la destitucién y consignacion, la fraccion XVI del articulo 107 de la
Constitucion, asi como el articulo 105 de la Ley de Amparo, preven la posibilidad de la destitucion
y la aplicacién de sanciones penales a las autoridades responsables que no cumplan con la sentencia
de amparo.

En términos practicos, la posibilidad de destitucidn y consignacion de la autoridad responsable que
no acata lo ordenado en una sentencia de amparo parece ser una amenaza no creible. En toda la
historia del juicio de amparo, el total de autoridades destituidas y consignadas es muy bajo. De
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entrada, la dificultad que implica la destitucion de una autoridad responsable, va ligada
directamente con el poder juridico y politico que ésta tiene. La posibilidad de dichas sanciones se
concreta Unicamente a través de los incidentes de denuncia de repeticién de acto reclamado e
incidente de inejecucién.

De lo antes mencionado, el supuesto mas relevante es el previsto en el incidente de inejecucién de
sentencia. En este procedimiento, la SCIN ha emitido ciertos criterios interesantes, sobre los cuales
hablaremos mé&s adelante. Pero primero creo que es mas conveniente hablar de la destitucion y
consignacion por si solas, en ausencia de supuestos como lo son la excusabilidad y el principio de
cumplimiento.

La amenaza de destitucion y consignacion pierde fuerza y, por lo tanto, eficacia mientras mas alto
sea el nivel jerdrquico de la autoridad responsable. Tal vez, la destitucion de un policia o de un
agente aduanal no parece ser tan descabellada.

Sin embargo, la destitucion de un juez, de un secretario de estado o de un presidente municipal,
parece muy dificil de ordenar. De entrada, la destitucién del titular de un 6rgano de eleccion
popular, o bien de uno designado por un funcionario electo popularmente, puede convertirse en un
problema politico.

En los casos en los que las autoridades responsables son funcionarios de alto nivel, la destitucion y
consignacion se convierte en una amenaza no creible. Al no ser aplicada, la sancién se vuelve
ineficaz, puesto que no es capaz de obligar a la autoridad a cumplir con la sentencia de amparo. Si
la amenaza de destitucion y carcel parece una sancién demasiado grave como para ser cumplida, tal
vez en lugar de que la Constitucion previese una sola sancidn para estos casos seria conveniente que
se regulase y se facultase a los tribunales de amparo para imponer sanciones pecuniarias muy altas
al funcionario, a pagar de su patrimonio. Asi las cosas, tal vez se resolverian los casos en los que el
incumplimiento se da por tozudez o desidia. Los casos en los que el incumplimiento se debe a
problemas politicos de gran alcance parece ser que la solucién legal es todavia méas dificil de
alcanzar.

Por otro lado, la SCIN ha determinado que la destitucién solamente procede cuando existe franca
rebeldia por parte de la autoridad responsable. Asi pues, si del expediente se desprende que la
autoridad responsable ha llevado a cabo ciertos actos con la finalidad de cumplir o iniciar el
cumplimiento de la sentencia, la destitucion no es factible, no obstante que haya transcurrido mucho
tiempo, o bien parezca que la autoridad responsable ha sido negligente y dilatado la ejecucion © .
Este criterio de la SCIN contribuye al retraso del cumplimiento de las sentencias de amparo, puesto
gue permite a la autoridad responsable demorarse mucho en la ejecucion de la sentencia con el
simple hecho de mostrar un principio de ejecucion. Creo que este criterio deberia revisarse para
asegurar la pronta expedicion de justicia.

Por ultimo, la destitucién de la persona titular del puesto no conlleva necesariamente el
cumplimiento de la sentencia. Si el funcionario es destituido, la persona que venga a ocupar el
puesto vacante serd la nueva encargada de cumplir y si concurren los problemas apuntados
anteriormente, no importa cuantas autoridades sean destituidas, la sentencia no serd cumplida.

En esa tesitura, la determinacion oficiosa del cumplimiento sustituto por la SCIN anteriormente a la
reforma que facult6 a la SCIN para ordenar de oficio el cumplimiento sustituto, sélo el quejoso
estaba legitimado para solicitar la tramitacion del incidente de dafios y perjuicios o cumplimiento
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sustituto. Se dejaba a eleccion de éste el soportar cuanto tiempo fuese necesario para el
cumplimiento de la sentencia, o bien, optar por el cambio de obligacion.

La razon de la reforma a la Constitucion obedece en primera instancia a la necesidad de acelerar el
cumplimiento de las sentencias de amparo y evitar una causa mas del rezago del Poder Judicial de
la Federacién. lgualmente, la necesidad de contar con una alternativa para poder satisfacer la
pretension del quejoso ante posibles circunstancias que harian nugatoria la sentencia de amparo,
impulsoé la necesidad de contar con un procedimiento de dafios y perjuicios.

Otra de las causas, es la realidad a la que muchas veces se han enfrentado las partes y los jueces, al
ver que el cumplir las sentencias de amparo pudiese resultar socialmente mas costosos que una
segunda alternativa en la que se indemnizara al quejoso, pagandole con otra prestacion equivalente
a su derecho.

Las razones apuntadas para la introduccién del cumplimiento sustituto son muy validas; sin
embargo, dejar al arbitrio de la autoridad la determinacion oficiosa de una eleccién que en principio
es un derecho del quejoso, es ineficiente al menos para el propio quejoso. Lo es puesto que el
propio quejoso es quien conoce mejor que nadie sus preferencias y lo que le puede ser més
beneficioso. Es aventurado pensar que la SCIN es capaz de calcular la mejor decision, y tomarla en
lugar del propio particular.

El problema es que en algunos casos, cumplir la sentencia legalmente puede afectar intereses de
terceros determinados o, inclusive, indeterminados que pueden ser valorados contra los intereses del
quejoso. El problema en si, también implica la evaluacion de los perjuicios de la sociedad y los
beneficios econémicos del quejoso.

A menos que la SCIN fuese capaz de conocer o calcular las necesidades y preferencias del quejoso,
una decision de este tipo corre el riesgo de compensar al quejoso con menos de lo que éste desearia
recibir. Aun cuando esta facultad estd poco explorada, lo ideal seria que tomada la decision del
cumplimiento sustituto por la SCIN, hubiera garantia de audiencia para el particular en cuanto a los
dafios y perjuicios sufridos y en ese caso el quejoso podria manifestar lo que considera ideal para
indemnizarlo.

Sin embargo, para este entonces, la SCIN ya habria decidido que el cumplimiento ordinario no seria
posible, situacion que lo dejaria, de entrada, Gnicamente con una segunda mejor opcion. La reforma
al articulo 105 de la Ley de Amparo no es clara en este aspecto. Unicamente indica que una vez que
la SCIN haya determinado el cumplimiento sustituto, enviara los autos al tribunal de amparo que
haya conocido del asunto para la determinacion de la cuantia y el método con el que se vaya a
cumplir la sentencia.

Concepto de beneficios econdmicos: La Constitucion no prevé, por supuesto, la manera de calcular
los beneficios econdmicos del quejoso, ni la afectacién de la sociedad o de terceros. Sin embargo, la
intencion de la reforma parece ser clara. No se debe ejecutar la sentencia de amparo cuando
socialmente esto implique més perjuicios que beneficios. Habrd casos en los que sea evidente la
afectacion, por el nimero de personas involucradas, o bien por las posibles prestaciones que para la
sociedad impligue a cambio de la violacion de garantias.

Pudiese ser que a simple vista dichas diferencias sean notorias. Sin embargo, puede haber casos en
los que el quejoso genere con el ejercicio de su derecho violado beneficios adicionales a la sociedad
y que en el presente, o incluso a futuro, éstas sean mas valiosas que los beneficios para la sociedad
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como consecuencia de la no ejecucion del cumplimiento ordinario. Este tipo de evaluaciones por
parte de la SCIN no pueden ser menores ni superficiales.

Por lo tanto, aun cuando ni la Constitucion ni la Ley de Amparo sean explicitas en ese sentido, y en
observancia a las formalidades del procedimiento, considero que antes de que la Corte decidiese
oficiosamente ordenar el cumplimiento sustituto, la ley deberia ordenar a la Suprema Corte dar
garantia de audiencia al quejoso. La tramitacion de un incidente bastaria para que se cumpliese con
esto. En dicha oportunidad de defensa, el quejoso podria exponer las razones por las cuales
consideraria mas beneficioso para la sociedad el cumplimiento ordinario de la sentencia.

Asimismo, podria argumentar simplemente por qué considera que no se causa afectaciéon a la
sociedad o a terceros. Si lograse demostrar la ausencia de afectacion a estos grupos, ni siquiera
tendria que argumentar sobre sus beneficios econdmicos puesto que, evidentemente, desde el punto
de vista social el beneficio seria positivo. Finalmente, tal vez el quejoso tendria que demostrar que
con el cumplimiento ordinario y la continuacion del ejercicio de su derecho, los resultados serian
mas beneficiosos para la sociedad que el cumplimiento sustituto.

Por lo que, se refiere al concepto de incumplimiento inexcusable, éste se analizard dentro del
siguiente inciso, el cual comprende el estudio del incidente de cumplimiento sustituto o de dafios y
perjuicios, segln su regulacion en la Ley de amparo. En realidad, lo regulado por la fraccién XVI
del articulo 107 constitucional, relativo al incidente de inejecucion de sentencias, esta intimamente
relacionado con el cumplimiento sustituto.

El incumplimiento de las sentencias de amparo, el incidente de inejecucion y el cumplimiento
sustituto. Habiendo puntualizado algunas cuestiones que son capaces de causar incertidumbre
respecto de la ejecucion de las sentencias de amparo en los casos en los que la autoridad
responsable no cumple con la sentencia de amparo, asi como la posibilidad de que la Suprema
Corte, ante la contumacia de la autoridad, decida ordenar el cumplimiento sustituto, en las
siguientes lineas haremos una breve revision y explicacion especificamente de las reglas mas
relevantes del cumplimiento sustituto o de dafios y perjuicios, a la luz de la Ley de Amparo y
algunos criterios de los tribunales, en particular del criterio de la Suprema Corte de Justicia sobre la
manera de compensar al quejoso en el cumplimiento sustituto, definido en la jurisprudencia P./J.
99/97 del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, derivada de la Contradiccion de tesis
23/97, entre las sustentadas por los Tribunales Colegiados Segundo y Tercero en Materia
Administrativa del Primer Circuito y publicada en el Semanario Judicial de la Federacién y su
Gaceta, tomo VI, del mes de diciembre de 1997, pagina 8 de rubro y texto:

“Ejecucion de sentencias de amparo. Reglas para cuantificar el pago en el incidente de
dafios y perjuicios para su cumplimiento sustituto. El incidente de dafios y perjuicios previsto
en el ultimo péarrafo del articulo 105 de la Ley de Amparo, en cuanto constituye un
procedimiento a través del cual se logra el cumplimiento sustituto de la sentencia, no concede al
guejoso mas que el derecho a obtener una suma de dinero que corresponda al valor econémico de
las prestaciones de dar, hacer o no hacer que la sentencia imponga a la responsable o a la
autoridad encargada de la ejecucidn, como si ésta se hubiera realizado puntualmente, sin que
incluya conceptos o prestaciones distintas de las comprendidas en la sentencia, como seria el
pago de las ganancias licitas que el quejoso dejé de percibir con motivo del acto reclamado
(perjuicios), pues la creacion de esta via incidental no obedecié a la intencion legislativa de
conferir al quejoso una accion de responsabilidad civil por naturaleza distinta de la accién de
amparo, sino la de permitir a quienes no han podido lograr la ejecucion de la sentencia de
amparo, acceder a una situacion de reparacion equiparable a la de quienes han logrado el
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acatamiento ordinario del fallo, razén por la cual la cuantificacién del pago en esta via debe
efectuarse analizando cuidadosamente la naturaleza del acto reclamado y de la prestacion debida
por la autoridad, ya que en ocasiones no es facil distinguir entre el valor econémico de esta
Gltima y el de otras prestaciones, como seria el lucro dejado de obtener, considerando, por
ejemplo, que no es lo mismo acatar una sentencia de amparo concedida en contra de un acto de
apoderamiento o destruccion de una cosa, en que la prestacion debida es la devolucion de la cosa
0, en via sustituta, el pago de su valor al momento de ejecutarse el fallo, que cumplir una
sentencia que otorga el amparo en contra del cese de un servidor pablico, en el que la prestacion
debida es su restitucion en el cargo con el pago de los haberes que debid devengar o, en via
sustituta, el pago de tales haberes y de una cantidad adicional que represente el valor econémico
que para el quejoso ocasione ser separado del cargo.”

Como se dijo en el apartado anterior, en el capitulo XII de la Ley de Amparo, del articulo 104 al
113, se regula el cumplimiento de las sentencias de amparo. En particular, el articulo 105 regula el
procedimiento que debe seguir el tribunal de amparo para lograr el cumplimiento de la sentencia. El
ultimo pérrafo de dicho numeral, permite al quejoso solicitar que se dé por cumplida la sentencia
mediante el pago de dafios y perjuicios. En este punto es preciso aclarar que aunque la SCJN tiene
la facultad de ordenar el cumplimiento sustituto en los casos que ella conoce, la facultad de
solicitarlo le corresponde originalmente al propio quejoso y, excepcionalmente, el juez de distrito
podra determinarla cuando la imposibilidad de cumplimiento sea evidente.

La reforma del articulo 105 de la Ley de Amparo, de diecisiete de mayo de dos mil uno,
préacticamente repite lo ya ordenado por el articulo 107, fraccion XV1 de la Constitucion. El texto de
la reforma parece dejar al tribunal de amparo que conoce del cumplimiento, la facultad para
determinar el monto y el modo como se dara el cumplimiento sustituto. En este sentido, la
jurisprudencia ha determinado que el incidente de cumplimiento sustituto o de dafios y perjuicios se
tramita conforme a lo previsto para los incidentes en el Codigo Federal de Procedimientos Civiles.

Puede considerarse que en el incidente se oiria a las partes Unicamente para que argumentasen sobre
el modo o la cuantia del cumplimiento. Sin embargo, la decision de la Suprema Corte ya estaria
tomada sin garantia de audiencia para el quejoso respecto de la opcion del cumplimiento sustituto.

Por ende, el quejoso es el titular del derecho violado, en principio le corresponde a él, ante la
posibilidad de un incumplimiento por razones de diversa indoles, el optar por cambiar el deber de
hacer o dar una cosa en particular, por el de dar una suma de dinero.

Y es que en el sistema de derecho mexicano, el procedimiento de ejecucién de sentencia en el juicio
de amparo es sumamente sui géneris (propio genero) , ya que en el mismo no existe una via de
apremio como tal. La ejecucion en contra del estado es dificil de ser lograda por medios coactivos 7.
Sin embargo, dada la importancia y particular naturaleza del juicio de amparo, su capitulo de
cumplimiento de sentencias permite, incluso, ante la pasividad de la autoridad responsable, que sea
el mismo juez de amparo quien la ejecute, si la naturaleza del cumplimiento lo permite @ .

Sin embargo, como se ha dicho, existen casos en los que el cumplimiento de la sentencia de amparo
se dificulta para la autoridad responsable, y el mismo juez de amparo no puede ejecutarla por si
mismo, ya que la particularidad de la violacion de garantias implica obligaciones de dar o hacer
intimamente relacionadas con la autoridad responsable.

Asimismo, este tipo de situaciones en las que existe imposibilidad material y juridica que hacen el
cumplimiento de la sentencia sumamente dificil, y en las que la imposibilidad de la autoridad
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responsable es excusable, precisamente debido a dichas imposibilidades, se ha dado la creacién en
la Ley de Amparo del cumplimiento sustituto de las sentencias, o bien, cumplimiento por dafios y
perjuicios.

Los elementos relevantes para lograr un somero conocimiento de dicha figura se resumen en cuando
se puede o debe promover dicho incidente, los sujetos legitimados para promoverlo, qué debe
entenderse por la imposibilidad de incumplimiento por parte de la autoridad responsable y
finalmente como debe hacerse la resolucion judicial en la que se determinan la fijacioén de dafios y
perjuicios.

Podriamos considerar que las reglas basicas sobre los requisitos para la procedencia del incidente de
cumplimiento sustituto son los siguientes:

a. La existencia de una sentencia que haya concedido el amparo y proteccion de la justicia
federal.

b. La existencia de una dificultad juridica o de hecho para realizar la prestacion debida por la
autoridad al quejoso, y que la naturaleza del acto permita que en lugar de las obligaciones
derivadas de la ejecutoria de amparo, se paguen al quejoso dafios y perjuicios, pues entonces se
justifica la entrega a éste de una prestacion diversa a la que obtuvo en el amparo.

c. La exteriorizacion de la voluntad de la parte quejosa, quien finalmente es la titular de la accién
constitucional, de optar por el cumplimiento sustituto del fallo de amparo, a pesar de la facultad
de la SCJIN de determinarlo oficiosamente.

d. Para la procedencia del incidente de cumplimiento sustituto no se requiere de la substanciacién
previa del incidente de inejecucion de sentencia, o del recurso de queja por exceso o defecto en la
ejecucion, ni tampoco el transcurso de un lapso determinado. Su apertura puede efectuarse en
cualquier momento, siempre y cuando concurran todos los requisitos apuntados. °

Segun se advierte de la interpretacion que los tribunales han hecho del articulo 105 de la Ley de
Amparo, lo regular es que quien solicite el cumplimiento sustituto, o dafios y perjuicios, sea el
propio quejoso * . Sin embargo, esto no impide que sea el propio tribunal que conoce del juicio,
quien dé vista al quejoso requiriéndole, si opta por el cumplimiento mediante el incidente de dafios
y perjuicios, o bien si desea seguir adelante con el procedimiento regular de cumplimiento de
sentencia. Inclusive, ante la evidente imposibilidad de la ejecucion ordinaria de la sentencia, el juez
de distrito podria hacer ver al quejoso que la Gnica opcion que le queda es la promocién del
incidente de cumplimiento sustituto o de dafios y perjuicios * .

De igual forma, los tribunales han interpretado que la misma autoridad responsable en el juicio debe
manifestar la imposibilidad material o juridica de cumplir con la sentencia, e inclusive pueden
demostrar dichos impedimentos para efectos de liberarse de una posible destitucion y consignacion,
en términos de los articulos 105 de la Ley de Amparo y 107, fraccion XVI, de la Constitucion * .

El criterio de los tribunales no es claro sobre la posibilidad de que sea la misma autoridad quien
inicie el incidente de dafios y perjuicios al demostrar su imposibilidad de cumplimiento. Sin
embargo, parece ser que la misma deberia ser, al menos, suficiente para instar al tribunal para que
diese vista al quejoso en los términos descritos, y éste pudiese optar por dicha forma de
cumplimiento = .
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Aun asi, de la interpretacion que los tribunales han hecho de los dos articulos citados anteriormente,
parece ser que debe existir, en principio, una imposibilidad, o bien, como la constitucion lo Ilama,
un obstaculo insuperable para que sea procedente el cumplimiento sustituto. ElI concepto de
insuperabilidad no se encuentra definido ni en la Ley de Amparo ni en la propia Constitucion.
Tampoco la jurisprudencia ha definido qué debe entenderse por tal. Parece ser que se deja al criterio
del tribunal de amparo el determinar si en efecto existe dicho obstaculo insuperable.

La misma jurisprudencia no indica con claridad los pasos a seguir por el juez de amparo, por el
guejoso y por la propia autoridad para la procedencia del cumplimiento sustituto. Segln se advierte
de los criterios analizados, no es necesario agotar el procedimiento de incidente de inejecucién de
sentencia ante la SCJIN, para poder dar inicio al incidente de dafios y perjuicios * . Esto es asi,
puesto gque basta que se haga el manifiesto de la imposibilidad juridica o material, el obstaculo
insuperable, y que el quejoso lo pida, para que proceda la tramitacion del incidente.

Quedara al arbitrio del juez de amparo determinar sobre la procedencia del incidente al resolver
sobre el mismo. Aunque la jurisprudencia no es clara, considero que no es carga del quejoso el
demostrar la procedencia del incidente en este sentido, sino que dichos elementos se deben
desprender del propio expediente en relacion con los diversos requerimientos hechos a la autoridad
responsable, su contestacién a la vista con el planteamiento del incidente y, por supuesto, a los
informes que en particular rinda ésta para tratar de demostrar la imposibilidad ante la que se
enfrenta para cumplir.

Por otro lado, la mencionada fraccion XVI del articulo 107 constitucional, reformado en mil
novecientos noventa y cuatro, reforma que entr6 en vigor el diecisiete de mayo de dos mil uno,
faculta a la SCJIN para la determinacion oficiosa del cumplimiento sustituto. Esta forma de
cumplimiento de las sentencias de amparo podra ser ordenado por este maximo tribunal siempre y
cuando la naturaleza del acto reclamado lo permita, se hubiese determinado el incumplimiento o la
repeticion del acto reclamado, si es que la ejecucion de la sentencia como tal afecta gravemente a la
sociedad o a terceros en mayor proporcion que los beneficios econémicos que pudiera obtener el
quejoso.

La imposibilidad del incumplimiento es dificil de determinar. La interpretacion de la SCIN indica
gue no importa si la imposibilidad radica en un problema juridico o material. Del estudio de la
fraccion XVI de la Constitucion, se puede inferir que el incumplimiento deber ser excusable.

De lo contrario, a la luz de dicha norma, lo Unico que procederia seria no el cumplimiento sustituto
sino el incidente de inejecucion de sentencia con efectos de destitucion del cargo y consignacion
para la autoridad responsable. De acuerdo con nuestra interpretacion, la mera rebeldia o falta de
voluntad de la autoridad responsable no es capaz de dar lugar a la procedencia del incidente de
dafios y perjuicios. Ante la ausencia de la imposibilidad material o juridica, el juez de distrito
deberia agotar todos los medios a su alcance para lograr el cumplimiento de la sentencia de amparo,
a pesar de lo que el propio quejoso pudiese solicitar.

De otra forma, si se dejase la procedencia del cumplimiento sustituto a la mera voluntad del
quejoso, el incidente podria tomarse como una accion independiente de la accion generada por la
sentencia de amparo, lo cual no puede aceptarse como tal, sino como lo ha dicho la SCJN, sélo
como un medio para lograr el cumplimiento cuando éste se encuentra imposibilitado.

Aun asi, el concepto de imposibilidad requiere de analisis e interpretacion por parte del juez de
amparo. Ni la Ley de Amparo, ni la jurisprudencia, definen lo que debe entenderse por este
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concepto. Las leyes civiles y penales, y su interpretacion, proporcionan en general conceptos menos
vagos respecto de lo que constituye una imposibilidad juridica.

Existen figuras llamadas caso fortuito y fuerza mayor. La caracteristica de ambas, estriba en la
ausencia de actos imputables a las partes sobre las cuales recae la obligacion de cumplimiento. El
caso fortuito implica la liberacion de una obligacion debido al acontecimiento de un hecho
impredecible de la naturaleza que hace imposible o sumamente oneroso el cumplimiento. La fuerza
mayor reune los mismos requisitos. La Unica diferencia es que la fuerza mayor no es consecuencia
de un fenébmeno natural, sino de situaciones provocadas por la conducta humana, generalmente
independientes de las acciones de las partes contratantes.

Las dos figuras anteriores, en principio, no alteran las condiciones del mercado Yy, por lo tanto, el
valor de mercado de las prestaciones a ser pagadas. La imposibilidad deviene generalmente de la
destruccion o inaccesibilidad de las mismas. Sin embargo, también existen casos en los que ciertos
hechos o actos externos impredecibles tienen influencia sobre las condiciones de mercado y por
ende existe afectacion sobre el valor de las prestaciones, haciéndolas sumamente onerosas. En tales
casos, el cumplimiento se vuelve imposible.

En ese sentido, no existen conceptos definidos legalmente en cuanto a las figuras de caso fortuito,
fuerza mayor y la clausula rebus sic stantibus * .

La ley y la jurisprudencia Unicamente se refieren a este tipo de situaciones cuando permiten la
existencia del cumplimiento sustituto. La simple falta de voluntad de la autoridad responsable no es
capaz de dar la procedencia al mismo.

No hay criterios claros sobre lo que debe entenderse para los casos en los que el incumplimiento es
inexcusable. La determinacion de esta circunstancia queda al arbitrio de la SCIN dependiendo de
cada caso. Sin embargo, aln para resolver casuisticamente, la SCIN debe basarse en criterios méas
claros y predeterminados respecto de lo que se debe entender por la desobediencia inexcusable de
un deber, en general.

Al respecto, existen criterios del derecho civil que, para el caso de responsabilidad civil objetiva,
definen los casos de culpa o negligencia de la victima. Se ha determinado que existe culpa o
negligencia cuando el obligado ejecuta actos contrarios a la conservacién de la cosa, o deja de
ejecutar los que son necesarios para ello. Dichas acciones u omisiones seran inexcusables cuando,
de acuerdo a las circunstancias personales de la victima (edad, capacidad, raciocinio), no le sea
perdonable la inobservancia de un deber de cuidado * .

Este criterio ilustrativo, ordena que para proveer sobre la excusabilidad de una obligacion, se debe
atender a las circunstancias particulares de la victima.

Evidentemente, el caso que nos ocupa no es el de una responsabilidad objetiva en el que la victima
pudo haber dado lugar al dafio con motivo de su negligencia o culpa. Sin embargo, por analogia, me
parece que el mismo criterio puede aplicarse a las autoridades responsables respecto del
cumplimiento de una sentencia de amparo.

Sin embargo, la cuestion a valorar no seria las circunstancias particulares de la persona fisica titular,
sino las caracteristicas del 6rgano en si mismo.
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Por ende, el caracter de autoridad, como 6rgano del estado, encargado de desempefiar funciones
publicas, le confiere al andlisis de la actuacion de la autoridad responsable un grado de exigencia
mas alto. No puede considerarse por igual el grado de responsabilidad de un particular que el de una
autoridad. Hay que tomar en cuenta que lo ordinario es que las autoridades ejercen sus funciones no
a capricho sino en cumplimiento de deberes y objetivos previstos en ley.

Regularmente, las metas y finalidades ordenadas por las leyes son consideradas socialmente
valiosas. En este sentido, la responsabilidad en el actuar de los funcionarios publicos exige un deber
de cuidado mucho mas importante que el de un particular. Por lo tanto, el analisis de su actuacion
ante el incumplimiento de la sentencia de amparo no puede limitarse a estudiar las circunstancias
particulares de la persona o de los hechos independientemente de su voluntad, sino también se
deben valorar, en primer término, las facultades y deberes propios del érgano, para estar en aptitud
de emitir una resolucién mas eficiente al respecto.

Cabe considerar si el caso fortuito y la fuerza mayor, como circunstancias ajenas a la voluntad de la
autoridad responsable, serian excluyentes de su responsabilidad en el caso de un incumplimiento. El
caso fortuito como excluyente de responsabilidad se configura legalmente cuando, a pesar de que la
conducta del agente activo es licita, cuidadosa y precavida, surge el dafio imprevisible por la
concurrencia de una causa ajena a la actuacion no encaminada a producir el hecho .

Parece ser que, para efectos de las sanciones previstas en la fraccion XVI del articulo 107
constitucional, la autoridad estaria exenta de responsabilidad penal, cuando concurriese el caso
fortuito o la fuerza mayor. Sin embargo, resulta interesante pensar en el cumplimiento sustituto
cuando concurren dichas circunstancias imprevisibles. ¢Estara obligada la autoridad a llevar a cabo
un cumplimiento sustituto, o desaparecera la obligacion?

En principio, los articulos que regulan el cumplimiento sustituto parecen ordenarlo
independientemente de cudl sea la causa que da origen a la imposibilidad del cumplimiento de la
sentencia de amparo, sean éstas juridicas o materiales. En el derecho civil y penal, el caso fortuito
excluye de responsabilidad al causante del dafio siempre y cuando su actuar sea licito. En este
sentido, si consideramos que la concesion del amparo deriva precisamente de una ilicitud de la
conducta de la autoridad responsable, entonces, ain el caso fortuito no es capaz de liberar a la
autoridad responsable del cumplimiento de la sentencia de amparo. Por lo tanto, si el caso fortuito o
inclusive la fuerza mayor hacen imposible el cumplimiento ordinario de la sentencia, entonces
dichos supuestos deben dar origen necesariamente a la posibilidad del cumplimiento sustituto.

En cuanto a la resolucién judicial, en sentido de de la fijacion de dafios y perjuicios. Una vez que la
parte quejosa manifieste que opta por el cumplimiento sustituto o el pago de dafios y perjuicios, 0
bien la SCIN lo ordene, el tribunal de amparo que conoce de la ejecucion abrird el incidente
relativo.

Durante la tramitacion del incidente, el tribunal aplicaré las reglas establecidas en el Codigo Federal
de Procedimientos Civiles, aplicado supletoriamente a la Ley de Amparo, principalmente aquéllas
que contemplan los articulos 358 al 364, relativo a los incidentes.

El monto que se fije por concepto de indemnizacion, no concedera al quejoso mas que el derecho a
obtener una suma de dinero que corresponda al valor econémico de las obligaciones de dar, hacer o
no hacer, que la sentencia imponga a la responsable o la autoridad encargada de la ejecucion, como
si ésta se hubiera cumplido puntualmente, sin incluir conceptos o prestaciones distintas de las
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comprendidas en la sentencia, como seria el pago de las ganancias licitas que el quejoso dejé de
percibir con motivo del acto reclamado, esto es, los perjuicios que pudo haber sufrido * .

Una vez que la resolucion en el incidente de cumplimiento sustituto haya adquirido firmeza, el juez
de distrito deberd vigilar que las autoridades responsables acaten y cumplan con exactitud lo
resuelto en la interlocutoria respectiva y que, en el supuesto de que no se acate, abra el incidente de
inejecucién de sentencia y remita el expediente a la SCIN, para los efectos de la aplicacion de la
fraccion XVI, del articulo 107 de la Constitucion.

En particular, sobre el monto de la indemnizacion, se puede fijar por convenio entre las partes, 0
bien por el incidente respectivo tramitado ante el juez de distrito, 0, en su caso, por lo decidido en
definitiva por el tribunal colegiado a través del recurso de queja. *

El hecho consistente en que el monto de la indemnizacion sélo concede al quejoso el valor
economico de las prestaciones a las que se encuentra obligada la autoridad responsable en virtud de
la sentencia de amparo, se debe a que la SCIN ha interpretado en la jurisprudencia mencionada que
el derecho al cumplimiento sustituto no es equiparable a una accion de dafios y perjuicios por
responsabilidad civil cuya naturaleza es distinta a la de amparo, sino Unicamente es una alternativa
para lograr el cumplimiento de la sentencia.

En ese sentido, la SCJIN en sus sentencias no define lo que debe entenderse por el valor econdmico
de las prestaciones. Sin embargo, siguiendo la linea de interpretacion del maximo tribunal y de la
propia Ley de Amparo, el cual considera que la concesion del amparo tiene por efecto la restitucion
del goce de la garantia violada, entonces, el valor economico deberia ser el valor de mercado
presente de las prestaciones a las que se encuentra obligada la autoridad.

Asimismo, se debe entender, puesto que dicha interpretacion es congruente con la finalidad de las
sentencias de amparo, la cual es restablecer, restituir, volver las cosas al estado en el que se
encontraban hasta antes de la ejecucion del acto de autoridad que dio lugar a la violacién de
garantias.

En sus mismas ejecutorias, la SCJIN indica con ejemplo, que en el caso de despidos injustificados,
sobre los que la sentencia conceda el amparo, el cumplimiento sustituto si debe comprender los
salarios dejados de percibir.

Este Gltimo caso, parece ser una excepcion a la regla, puesto que los salarios no percibidos desde el
despido injustificado, no pueden ser otra cosa mas que ganancias licitas dejadas de percibir, también
conocidos por el derecho civil como Perjuicios .

Con este criterio la SCIN establece propiamente una regla de compensacion para transformar las
obligaciones de las autoridades. Dicha regla, aunque vaga respecto a lo que se debe entender por
valor econémico, si es precisa en cuanto a que el valor de las prestaciones no debe comprender
cuestiones ajenas a lo que seria equivalente al cumplimiento puntual de la sentencia.

Por ende, la interpretacion sugiere que la intencion del legislador fue la de conferir al quejoso una
accion supletoria a la del cumplimiento exacto de la sentencia de amparo, capaz de restituir al
quejoso en el goce de la garantia violada, o al menos volver exactamente las cosas al estado en el
gue se encontraban, con una prestacion distinta a la que por naturaleza le hubiese conferido la
sentencia de amparo.
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Dicha regla de compensacion plantea de entrada, el problema sobre la posibilidad de determinar el
valor econémico de las prestaciones, y, ademas, la dificultad de evaluar la medida en que el
cumplimiento sustituto es capaz de restituir al quejoso en el goce de sus garantias violadas.

Desde el punto de vista juridico, pareciera ser que la interpretacion de la SCIN es acertada. Sin
embargo, pudiera ser que el analisis de la SCJIN sea superficial en cuanto a la finalidad, tanto de las
sentencias de amparo, como del cumplimiento sustituto mismo.

Después del breve analisis respecto de la Constitucion y la Ley de Amparo, en particular sobre el
cumplimiento sustituto, me parece que lo relevante es lo siguiente:

Por un lado, se puede considerar que las sanciones previstas para el incumplimiento de la
sentencia de amparo, son insuficientes o, mejor dicho, ineficientes. Como consecuencia de ello,
es posible asumir que en un momento dado, ante la impotencia de los jueces de amparo para
hacer cumplir la sentencia, la autoridad responsable puede disponer de los bienes del quejoso por
tiempo indefinido.

Ademas, se puede considerar que la facultad de la SCIN para ordenar de oficio el cumplimiento
sustituto es capaz de generar incertidumbre, tanto para el quejoso como para la autoridad
responsable, respecto del tipo de cumplimiento que se le dara a la sentencia de amparo. En cierta
forma, esta consideracion, sumada a la diversa del parrafo anterior, pareciera favorecer mas a la
autoridad responsable que al quejoso. Es posible suponer esto, en atencion a la simple razén
consistente en que la autoridad responsable es quien tiene la posesion de los bienes.

Otro elemento relevante es el hecho de que, de acuerdo con la jurisprudencia analizada, el
cumplimiento sustituto, no tiene el caracter propiamente de un incidente de dafios y perjuicios, sino
que su finalidad es Unicamente constituirse como una accion subsidiaria a la del cumplimiento
ordinario.

En este sentido, la accién sélo le confiere al quejoso poder para reclamar el valor econémico de la
cosa de la que fue privado, mas no los perjuicios y dafios que pudiera haber sufrido en razon de la
privacion. Esto tiene como consecuencia, que el cumplimiento sustituto pueda verse como una
fraccion o porcentaje menor de lo que seria el cumplimiento ordinario y, por ende, inferior en
cuanto a su capacidad de restitucion.

Nuevamente, esto favorece a la autoridad responsable, puesto que ella ser& capaz de percatarse de
que, en principio, el cumplimiento sustituto serd& menos oneroso que el cumplimiento ordinario, y
que el paso del tiempo en la ejecucién de sentencia no le ocasiona mora.

Finalmente, también podemos considerar como incertidumbre que la SCIN se encuentre facultada
para poder determinar los casos en los que con el cumplimiento de amparo se causen mayores
perjuicios a la sociedad que los posibles beneficios para el quejoso.

Por ende, las conclusiones serian que tanto la Constitucion como la Ley de Amparo, permiten que la
autoridad responsable se retrase en el cumplimiento de las sentencias de amparo. Esto se debe
principalmente a que los medios de los cuales se pueden valer los tribunales de amparo para el logro
del mismo son pocos e inofensivos.

La restitucion en el goce de la garantia violada debe ser integral. El sistema de amparo se encuentra
atrasado en este aspecto.
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El cumplimiento sustituto es una alternativa valiosa para lograr el cumplimiento de aquellas
ejecutorias dificiles o imposibles de cumplir debido a imposibilidades juridicas o materiales. Sin
embargo, esta alternativa es una segunda mejor opcion.

Debido a circunstancias que van del simple hecho consistente en que el derecho violado puede ser
dificil de substituir, hasta los criterios de los tribunales de amparo que consideran que el incidente
de cumplimiento sustituto no es una accién de dafios y perjuicios.

La facultad de la SCJN para ordenar el cumplimiento sustituto es una responsabilidad que requiere
de reflexion y comparacion de valores. Mientras mas claros sean los lineamientos de esta facultad,
mejores serén las decisiones de este tribunal.

A pesar de que la Constitucion ordena que este poder s6lo le compete al maximo tribunal, las
diversas circunstancias que el cumplimiento implica, pueden conducir a los demas tribunales de
amparo encargados de ejecutar las sentencias, que en los hechos tengan que ordenar o bien inducir
al propio quejoso a esta alternativa.

Como en todas las leyes, el cumplimiento sustituto, es una figura juridica que regula la observancia
de normas. Dadas las reglas que la operan, existen circunstancias que pueden contribuir a que se
actualicen sus supuestos. En concreto, la autoridad responsable, ante su existencia como alternativa
al cumplimiento de una obligacion, es capaz de llevar a cabo actos tendientes a forzar la
actualizacion de sus alcances.

Para mejorar esta situacion deben adoptarse cambios legales, como la introduccion de medidas de
apremio en el procedimiento de ejecucion de sentencia. En el caso de las multas, éstas deben ser lo
suficientemente altas como para poner en riesgo el ingreso de la autoridad responsable, y ademas
ser suficientes como para sumar costos para que los posibles beneficios de la autoridad responsable
sean disminuidos.

Igualmente, se debe cambiar el criterio respecto de la concepcién del incidente de dafios y
perjuicios, de tal manera que esta alternativa de reparacion sea lo mas cercana a un cumplimiento
ordinario. Con esto se debe disminuir la probabilidad de que la autoridad responsable destine
recursos ineficientemente a sus proyectos y que el quejoso tenga acceso a una reparacion mas
eficiente.

Los criterios de la Suprema Corte de Justicia sostienen basicamente que el cumplimiento sustituto,
0 bien el incidente de dafios y perjuicios, no es una accion de dafios y perjuicios como tal, sino
Unicamente un procedimiento sustituto para hacer efectiva la sentencia de amparo y, por lo tanto, el
guejoso tiene derecho Gnicamente al valor econémico del bien del cual fue privado.

Conforme al cumplimiento sustituto, el quejoso sélo tiene derecho al valor econémico de la
prestacion sustituida, sin contar el tiempo transcurrido entre el plazo de las veinticuatro horas y el
momento en el que se cumple la sentencia a través de dafios y perjuicios, el cumplimiento sustituto
resulta ser peor aun. Esto no deberia de ser asi.

Pareciera ser que el sistema de amparo mexicano considera suficiente que el efecto de las sentencias
sea el de volver las cosas al estado en el que se encontraban antes de la violacion de garantias. Si se
considera el efecto de manera parcial, es decir, Unicamente respecto al derecho violado y la
restitucion se concreta a la reincorporacion del mismo al patrimonio del quejoso, entonces el efecto
es adecuado.
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Sin embargo, creo que también puede estimarse que el acto de autoridad y la violacion de garantias
no so6lo implican la pérdida o la violacion de un derecho, sino también la pérdida de otros derechos
y la privacion de la adquisicion licita de otros tantos.

Tenemos, entonces, que el criterio de la SCIN se acerca mas a lo que seria una restitucion parcial en
el goce de la garantia violada. A diferencia de otros ordenamientos # , el sistema legal de amparo
tiende a orientar este criterio, ya que la ley no contempla la accién de dafios y perjuicios en el juicio
de amparo.

En el caso del cumplimiento sustituto, el articulo 105 de la Ley de Amparo, ordena claramente la
posibilidad de tener por cumplida la sentencia a través del pago de dafios y perjuicios. Y es que, de
entrada, como la misma jurisprudencia lo determina, este tipo de cumplimiento supone el cambio de
obligacion, generalmente de hacer, por uno de dar. Ademas, supone la imposibilidad material o
juridica del cumplimiento de la ejecutoria. Dicha imposibilidad, en muchos casos, conlleva el paso
del tiempo vy, por consiguiente, quebrantos patrimoniales para el quejoso. Todas estas circunstancias
parecen favorecer mas a la autoridad responsable, que al propio quejoso. Si consideramos que el
objeto del juicio de amparo es la tutela de derechos fundamentales, una interpretacion que parece
beneficiar a la autoridad en una etapa del juicio en el que ya se determiné la ilegalidad de su acto,
no suena congruente con la finalidad del la ley.

Todas estas conclusiones encuentran sustento en las normas descritas en los primeros apartados,
particularmente en la fraccién XVI del articulo 107 constitucional y el capitulo XII de la Ley de
Amparo, en concreto del articulo 104 al 113. Como respuesta a todas estas conclusiones, se
propondran entonces algunas modificaciones a la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y a la Ley de Amparo, con el objeto de tratar de eliminar los problemas apuntados.

Vistos los problemas que dan origen a esta ineficiencia que podria imputarse a la ley y a su
interpretacion, creo que éstas podrian ser algunas soluciones al problema.

a) Sanciones econdmicas para los titulares de los drganos que se constituyen como autoridades
responsables.

Como ya lo manifesté en el apartado dos, la existencia de una sancién Gnica y definitiva como
producto de la rebeldia de la autoridad responsable, en el caso de la ejecucion de sentencia, no
resulta efectivo. En consecuencia, mi propuesta es la posibilidad de que el juez de amparo
encargado de la ejecucion de la sentencia imponga medidas de apremio.

Dichas medidas, serian basicamente multas o, inclusive, tal vez el arresto administrativo. EI monto
de las multas debe ser alto y aplicado a la persona fisica titular del érgano. Dirigir la sancion en
contra de la persona y no del 6rgano asegura, en principio, que los casos en que la contumacia se
debe simplemente al capricho o ineficiencia de la autoridad, se vean disminuidos.

En los casos en los que la rebeldia tiene su fundamento en el problema que se analiza
principalmente en este articulo, es decir, la intencion de la autoridad de llevar a cabo alguna politica
publica, tal vez la multa al titular del 6rgano no sea suficiente. Esto nos lleva a la cuestion sobre la
determinacion del monto de las multas. En el caso en el que la rebeldia se debe so6lo a la ineficiencia
de la autoridad, el monto de la multa se deberia determinar, como un porcentaje del ingreso del
titular, es decir, como si fuera una especie de sancién laboral. De esta forma, si la autoridad ve
puesto en riesgo su ingreso, tal vez se empefiard mas en cumplir con la sentencia de amparo.
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En el segundo caso, o sea, cuando la rebeldia obedece a la preferencia de la autoridad responsable
por la ejecucién de su politica, sin importar el interés del quejoso, pudiera resultar que la multa
directa al titular no sea suficiente para obligar su cumplimiento. En este caso, es evidente que el
movil de la autoridad se rige Unicamente por la intencién de que el acto de autoridad subsista.

En este caso, las multas deberian calcularse segun el monto del derecho reclamado y segun el
monto de la politica publica llevada a cabo. La multa debe ser tal que sumada a cualquier
cumplimiento substituto, el monto total rebase el valor de la politica publica de la autoridad. De esta
forma, la multa puede causar que la autoridad responsable pierda incentivos para acudir al
cumplimiento sustituto si es que el total de multas aplicadas durante su retraso en el cumplimiento
haga méas onerosa finalmente la llegada el cumplimiento sustituto.

b) El aumento del monto del cumplimiento sustituto.

A pesar de la rebeldia de la autoridad, debido a circunstancias como la imposibilidad material o
juridica del cumplimiento de la sentencia de amparo, o bien debido a que la SCIN lo ordene, el
cumplimiento sustituto puede ser inevitable. En este caso, se propone que el criterio de la SCIN se
modifique y que se establezca legalmente cudl es el alcance del incidente de cumplimiento sustituto
0 de dafios y perjuicios.

Para lograr esto, lo méas razonable es permitir que en el incidente de cumplimiento sustituto o de
dafios y perjuicios, el gquejoso reclame el pago de dafios y perjuicios adicionales al valor econémico
del derecho perdido. De esta forma, la restitucion en el goce de la garantia violada se acercaria mas
al resultado de un cumplimiento ordinario. Tal vez incluso podria ser mejor.

Por supuesto, abrir la posibilidad del cobro de los dafios y perjuicios sufridos como producto del
acto de autoridad siempre estara sujeto al criterio del tribunal de amparo. Sin embargo, creo que
seria conveniente regular también el limite de lo que tendria derecho a reclamar el quejoso. De otra
forma, al abrir esta posibilidad, habria incentivos para que éste incurriera en gastos excesivos a
cuenta del incidente de dafios y perjuicios.

En este sentido, los dafios y perjuicios que pretenda demostrar el quejoso en el incidente, deberian
reunir estos requisitos:

I. Haber incurrido en ellos durante el tiempo que transcurrié entre el primer requerimiento a la
autoridad responsable y el momento de la promocidn del incidente.

Il. Que dichos montos sean una consecuencia necesaria e inmediata del incumplimiento de la
autoridad responsable.

I11. Que el monto no rebase la suma de los intereses que hubiese generado el valor del derecho
violado, contado a partir del momento en el que debi6 ser cumplida la sentencia de amparo. Que
la tasa de interés de dicho monto sea al menos igual al producto marginal que dicho bien
devengaria con un nivel de inversion eficiente, al momento de la ejecucion del acto reclamado.

Los primeros dos requisitos obedecen al principio basico de la responsabilidad civil. Entre la accién
de la responsable y el dafio causado debe haber un vinculo l6gico, inmediato y necesario que
permita tener a la accion como la causa del dafio.

Se requiere, por tanto, que los dafos y perjuicios sean consecuencia del incumplimiento.
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Asimismo, es necesario que los dafios se ocasionen durante el lapso comprendido entre el primer
requerimiento o notificacion de la ejecutoria a la responsable y el momento de la presentacion del
incidente o su determinacién por la SCJIN, puesto que, como ya dije antes, me parece que el sistema
de amparo no prevé el pago de dafios y perjuicios respecto del tiempo transcurrido entre la emision
del acto de autoridad y la declaracion de su inconstitucionalidad.

Por lo tanto, para efectos de este trabajo, consideramos que s6lo hay mora de la autoridad una vez
que la sentencia definitiva ha causado ejecutoria.

De esta forma, mientras mas se logre acercar el cumplimiento sustituto al ordinario, la autoridad
responsable tendra menos incentivos para continuar con su proyecto y la intencion de incumplir con
la sentencia de amparo.

Especialmente para el caso en el que el derecho o el bien es una empresa o negocio en marcha, es
probable que los tribunales determinen como valor el monto que sumen los activos, pero no el bien
como productor de flujos.

Lo ideal, obviamente, es que el quejoso fuese compensado por todas las pérdidas y privaciones de
ganancias licitas. Sin embargo, eso dependeria de cada caso en particular, sujeto a las pruebas que
el quejoso pudiera aportar.

En atencién a todo lo expuesto y razonado con anterioridad, se proponen las siguientes
modificaciones y adiciones a la Constitucion y a la Ley de Amparo.

Por lo anteriormente expuesto, y habiendo fundado y motivado la presente, se propone la siguiente
iniciativa con proyecto de

Decreto

Unico. Se reforma la fraccion XVI del articulo 107 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos mexicanos , para guedar como sigue:

Articulo 107.

Fraccidon XVI. Si concedido el amparo la autoridad responsable insistiere en la repeticion del acto
reclamado o tratare de eludir la sentencia de la autoridad federal, y la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién estima que es inexcusable el incumplimiento, dicha autoridad serd inmediatamente
separada de su cargo y consignada al juez de distrito que corresponda. Si fuere excusable, previa
declaracion de incumplimiento o repeticién, la SCIN requerira a la responsable y le otorgara un
plazo prudente para que ejecute la sentencia. Si la autoridad no ejecuta la sentencia en el término
concedido, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion procedera en los términos primeramente
sefialados. Para determinar la excusabilidad del cumplimiento, la SCJN valorara
circunstancias como el acto reclamado, el tipo de autoridad responsable, su nivel jerarquico y
las circunstancias particulares de hecho y de derecho que le impiden cumplir con la sentencia.

Segundo. Se reforma el articulo 105 de la Ley de Amparo y se adiciona el articulo 105 Bis del
mismo ordenamiento legal, para quedar como sigue:

Articulo 105. Si dentro de las veinticuatro horas siguientes a la notificacién a las autoridades
responsables la ejecutoria no quedare cumplida, cuando la naturaleza del acto lo permita o no se

18



Gaceta Parlamentaria, afio XV, nimero 3460-V, martes 28 de febrero de 2012

encontrase en vias de ejecucién en la hip6tesis contraria, el juez de distrito, la autoridad que haya
conocido del juicio o el tribunal colegiado de circuito, si se trata de revisién contra resolucion
pronunciada en materia de amparo directo, requeriran de oficio o a instancia de cualquiera de las
partes, al superior inmediato de la autoridad responsable para que obligue a ésta a cumplir sin
demora la sentencia; y si la autoridad responsable no tuviere superior, el requerimiento se hara
directamente a ella. Cuando el superior inmediato de la autoridad responsable no atendiere el
requerimiento, y tuviere, a su vez, superior jerarquico, también se requerira a este ultimo.

Cuando no se obedeciere la ejecutoria, a pesar de los requerimientos a que se refiere el parrafo
anterior, el juez de distrito, la autoridad que haya conocido del juicio o el tribunal colegiado de
circuito, podra aplicar la multa y el arresto a la persona que funge como autoridad
responsable, en montos y plazos adecuados para lograr el cumplimiento de la sentencia. Si
agotados estas medidas de apremio, la autoridad responsable continuase en rebeldia, el
tribunal de amparo remitira el expediente original a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
para los efectos de destitucion y consignacion en términos del articulo 107, fraccion XVI, de la
Constitucion, dejando copia certificada de la misma y de las constancias que fueren necesarias para
procurar su exacto y debido cumplimiento, conforme al articulo 111 de esta ley.

Cuando la parte interesada no estuviere conforme con la resolucién que tenga por cumplida la
ejecutoria, se enviara también, a peticion suya, el expediente a la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion. Dicha peticion debera presentarse dentro de los cinco dias siguientes al de la notificacion
de la resolucidn correspondiente; de otro modo, ésta se tendra por consentida.

El quejoso podra solicitar que se dé por cumplida la ejecutoria mediante el pago de los dafios y
perjuicios que haya sufrido. El juez de distrito, oyendo incidentalmente a las partes interesadas,
resolvera lo conducente. En caso de que proceda, determinara la forma y cuantia de la restitucion.

Articulo 105 Bis. La sola rebeldia de la autoridad responsable no es suficiente para la
iniciacion del incidente de dafios y perjuicios a menos que éste sea solicitado por el quejoso.
En los casos en los que la Suprema Corte de Justicia determine de oficio la procedencia del
cumplimiento sustituto, deberd dar vista a las partes con su andlisis de la valoracion de
perjuicios sociales y beneficios econémicos, para que éstas manifiesten lo que a su interés
convenga.

Tanto la Suprema Corte de Justicia, como el tribunal de amparo encargado de la ejecucion,
fijaran el monto del cumplimiento sustituto, con base en las pruebas aportadas por las partes.
Dicho monto, no podré rebasar el valor econémico del derecho del cual fue desposeido el
guejoso, més los intereses que el mismo hubiese generado durante el tiempo que dure la
gjecucion de la sentencia. La tasa de interés serd como maximo, el equivalente al producto
marginal o la renta del derecho perdido, utilizado de manera 6ptima.

Las partes podran sustituir el cumplimiento de la sentencia por un convenio que debera ser
aprobado por el tribunal de amparo encargado de la ejecucién de la sentencia.

Transitorio

Unico . El presente decreto entrara en vigor el dia siguiente al de su publicacion en el Diario Oficial
de la Federacion.

Notas
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1. Articulos 529 y 531 del Cédigo de Procedimientos Civiles para el Distrito Federal.
2. Ver articulo 113 de la Ley de Amparo.

3. Ver el Acuerdo General 5/2001 de veintiuno de junio de dos mil uno del Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
relativo a la determinacién de los asuntos que conservara para su resolucién y el envio de los de su competencia originaria a las salas y a
los tribunales colegiados de circuito.

4. Idem.
5. ldem .

6. Inejecucion de Sentencia. Es improcedente este incidente si a la fecha de su formulacion existe principio de ejecucién. Jurisprudencia,
octava época, tercera sala.

7. Articulo 40. del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles.
8. Articulo 105 de la Ley de Amparo.

9. Ver Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Manual para lograr el eficaz cumplimiento de las Sentencias de Amparo, Unidad de
Gestion y Dictamen de Cumplimiento de Sentencias, México 1999.

10. Incidente de Inejecucion 41/93, Manuel de Jests Gonzélez Galvez.

11. Juicio de Amparo 382/99 promovido por Anita Vargas Martinez, del indice del Juzgado Cuarto de Distrito en Materia Civil en el
Distrito Federal.

12. Recurso de Reclamacion en el Incidente de Inejecucion 143/94, relativo al Juicio de Amparo 9/88promovido por Jests Aguilar
Miranda y otro.

13. Ib Idem.
14. Incidente de Inejecucion 328/99, Silvestra Ortiz Moreno y coags
15. Ernesto, Gutiérrez y Gonzélez, Derecho de las Obligaciones, Editorial Porria, México 1995.

16. Amparo directo 366/95, Transportes Urbanos y Suburbanos Avalos de Guanajuato, S.A. de C.V. 4 de agosto de 1995, Segundo
Tribunal Colegiado del Décimo Sexto Circuito.

17. Caso fortuito, excluyente de. Jurisprudencia, sexta época, primera sala.

18. Contradiccion de Tesis 23/97, entre las sustentadas por los Tribunales Colegiados Segundo y Tercero en Materia Administrativa del
Primer Circuito.

19. Ver Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Manual para lograr el eficaz cumplimiento de las sentencias de amparo. Op. cit.
20. Ver articulo 2109 del Cédigo Civil Federal.

21. El articulo 1949 del Cédigo Civil Federal permite demandar el cumplimiento o bien la resolucion de la obligacién, en ambos casos,
con el pago de dafios y perjuicios.

Palacio Legislativo de San Lazaro, a 28 de febrero de 2012.

Diputado Adolfo Rojo Montoya (rabrica)
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125

QUE DEROGA EL PARRAFO CUARTO DEL ARTICULO 74 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, A CARGO DEL DIPUTADO MARCOS PEREZ ESQUER, DEL
GRUPO PARLAMENTARIO DEL PAN

El suscrito diputado Marcos Pérez Esquer, integrante del Grupo Parlamentario del Partido Accion
Nacional de la LXI Legislatura del Congreso de la Unidn, con fundamento en lo dispuesto en los
articulos 71, fraccion I, y 78, fraccion Ill, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM), concordantes con el diverso 6 fraccion | del Reglamento de la Camara de
Diputados del Congreso de la Union, presenta para su analisis y dictamen la siguiente iniciativa con
proyecto de decreto por el que se deroga el parrafo cuarto del articulo 74, fraccion IV, de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM); para tal efecto, procedo a dar
cumplimiento a los elementos indicados en el numeral 78 del citado ordenamiento reglamentario.

I. Titulo de la propuesta
Ha quedado precisado en el primer parrafo de este documento.
I1. Planteamiento del problema

La presente iniciativa tiene por objeto mejorar el disefio constitucional al contribuir a transparentar
el proceso de presupuestacion, mediante la eliminacién de la posibilidad que actualmente consigna
el texto constitucional de incluir en el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) “partidas
secretas” cuyos recursos eventualmente pueden ser ejercidos en forma discrecional por los
secretarios de estado, previo acuerdo del presidente de la RepuUblica; figura que si bien no se ha
actualizado a partir de 1998 y que ha caido en la obsolescencia, constituye un “espacio de
discrecionalidad” que resulta intolerable e inaceptable en un estado democrético en el que la
transparencia es, por tanto, pieza fundamental.

I11. Exposicion de Motivos

El estado es la institucion formada para asegurar a la sociedad, las condiciones y relaciones para la
vida en colectivo. Con ese fin, el estado debe organizar un sistema de planeacién democréatica del
desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la
economia para alcanzar la independencia y la democratizacién politica, social y cultural de la
nacion, segun lo establece el articulo 26 de la Constitucion federal.

La planeacion del desarrollo nacional lleva implicita una fase de programacion y otra de
presupuestacion. Si bien la Carta Magna no contiene alguna norma que indique expresamente tal
vinculacién, es innegable que ésta existe. Asi lo corrobora la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria (LFPRH) —ordenamiento que reglamenta la fraccién 1V del articulo 74
Constitucional en materia de programacion, presupuestacion, aprobacién, ejercicio, control y
evaluacion de los ingresos y egresos—, habida cuenta que contiene maltiples disposiciones que
articulan las actividades del Plan Nacional de Desarrollo (PND) y el PEF. *

De no ser asi, los objetivos, metas, estrategias, programas y prioridades contenidos en el PND,
correrian el riesgo de quedar desprovistos de recursos necesarios para cumplimentarlos. Luego, el
PEF debe elaborarse y aprobarse siempre bajo el enfoque de cumplimiento de los objetivos
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planteados en el PND, lo cual ademés, contribuye a restar discrecionalidad al uso de los
recursos publicos .

Sobre el término “Presupuesto”, autores como Maria Amparo Casar Pérez y Fausto Hernandez
Trujillo sefialan que un presupuesto —para cualquier persona, empresa 0 gobierno—, es ante todo un
plan de accioén de gasto para un periodo futuro, generalmente un afio, a partir de los ingresos
disponibles. 2

Para otros como Inocencio Sanchez, el Presupuesto es una herramienta de planificacion,
coordinacién y control de funciones que presenta en términos cuantitativos las actividades a ser
realizadas por una organizacion, con el fin de dar el use mas productivo a sus recursos, para
alcanzar determinadas metas. “En otras palabras, es un plan de accion dirigido a cumplir una meta
prevista, expresada en valores y términos financieros que, debe cumplirse en determinado tiempo y
bajo ciertas condiciones previstas”. ®

El término, llevado al &mbito del sistema de planeacion nacional, permite definir al PEF como aquel
documento juridico, contable y de politica econdmica, —aprobado en el caso de nuestro pais por la
Céamara de Diputados a iniciativa del presidente de la Republica—, en el cual se consigna el gasto
publico, de acuerdo con su naturaleza y cuantia, que deben realizar el sector central y el sector
paraestatal de control directo, en el desempefio de sus funciones en un ejercicio fiscal.

Rafael de Pina define al Presupuesto de un Estado como “la prevision de los ingresos y gastos
publicos para un ejercicio anual, autorizada en la forma constitucionalmente predeterminada”. *

Cecilia Licona Vite al abordar el tema, sefiala que el PEF es un importante instrumento de fijacion
de politicas publicas y un desglose de los gastos necesarios para el gobierno del pais; precisando
que es el mecanismo primordial del estado para la organizacién de las funciones encomendadas a
todos los 6rganos que lo integran, los que s6lo pueden operar y asumir sus responsabilidades
cuando cuentan con recursos financieros a su disposicidon, por lo que a su juicio, es el componente
fundamental de la Hacienda Publica Federal y es la autorizacion indispensable para que se lleve a
cabo el gasto publico federal. ®

Partiendo de esos conceptos, puede decirse que el PEF es el documento legal aprobado por la
Camara de Diputados, a través del cual se prevén y autorizan los gastos que durante un ejercicio
fiscal puede llevar a cabo el gobierno en ejecucion de los planes y programas preestablecidos.

Por la naturaleza de este documento, es innegable que una parte fundamental del PEF es la
Ilamada *“clasificacion del gasto publico”, misma que se realiza a través de diversos criterios,
segun la perspectiva o finalidad que se persiga.

Asi  por ejemplo, la “clasificacion administrativa” permite identificar a las agencias
gubernamentales que ejecutan y operan el gasto, de ahi que resulta de suma importancia para el
control administrativo del gasto y la identificacion de los responsables de ejecutarlo, ya que asigna
responsabilidades en el manejo de los recursos publicos a las autoridades competentes de cada
institucion para su administracién; a su vez, muestra los gastos correspondientes a cada organismo
publico para la ejecucion de los programas y proyectos plasmados en el PND.

Ese criterio de clasificacion del gasto se distingue de la “clasificacion econdmica” y la
“clasificacion funcional” por sus objetivos y sus criterios de distribucion. La “clasificacion
econémica” responde a la pregunta de ¢cémo se gastan los recursos publicos? y divide al gasto en

2
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corriente (gasto de operacién) y de capital (gasto de inversion); en tanto que la “clasificacion
funcional” determina los objetivos del gasto publico por funciones, sub funciones, programas,
proyectos y actividades, es decir responde a la pregunta de ¢para qué se gastan los recursos
publicos? ©

Como se puede apreciar, las tres clasificaciones son complementarias y en su conjunto, permiten
analizar la totalidad del gasto publico, mostrando las instituciones que lo ejercen, los
diferentes rubros en donde se gasta, asi como los proyectos y programas para los
cuales se gasta.

Juan Pablo Guerrero Amparan explica que estas clasificaciones pueden utilizarse como herramienta
de analisis de la estructura del gasto publico, pues: “1) A través de éstas se descompone, se
fragmenta, se ordena en partes el gasto de acuerdo a diversos criterios que facilitan su estudio de
una manera particularizada. Los grandes agregados de gasto son demasiado complejos y dicen poco
sobre los impactos de la distribucion de recursos en la sociedad; 2) se usan criterios especificos de
analisis, como quién es responsable del gasto, como se gasta, cuanto es para el funcionamiento del
gobierno, cuanto se transfiere a la sociedad, qué se busca y a través de qué programas. El uso de
estos criterios especificos y su complementariedad facilita el analisis y evaluacién de los impactos
del gasto 3) Asimismo, se puede facilitar el estudio de la evolucion del gasto desde diversas
perspectivas que proporcionan informacion para el analisis global de los programas y de las
politicas pablicas a través de una categorizacion ordenada de la distribucion del gasto.” *

El mismo autor agrega que las clasificaciones presupuestarias deben perseguir cuatro
finalidades bésicas :

1. Facilitar el andlisis de los efectos econdmicos del gobierno, el impacto del ingreso y el gasto
publico a través de las cuentas presupuestarias.

2. Permitir la preparacion de programas, una vez que se conoce la composicion de los gastos.
Deben mostrar las decisiones programadas y los cambios recomendados de afio en afio, asi como
las diversas fuentes de financiamiento fiscal.

3. Facilitar la ejecucion del presupuesto. Los administradores de programas deben conocer la
suma de recursos de que dispondran y las responsabilidades que le corresponden.

4. Facilitar la contabilidad fiscal, para poder llevar con claridad el registro completo de las
operaciones fiscales y para establecer las responsabilidades de los funcionarios en la
administracion de los recursos publicos. ®

Lamentablemente, hasta antes de 1997, poco se hizo en México para incorporar métodos
adecuados de “clasificacion” del gasto en el PEF, que permitieran transparentar el
gasto publico y favorecer la rendicion de cuentas.

Es bien conocido que la politizacion de la administracion generé en muchas ocasiones que los
compromisos e intereses politicos orientaran la asignacion de los recursos; ello sumado a la falta de
controles efectivos y la ausencia de rendicion de cuentas provoc6 corrupcién, impunidad
y discrecionalidad en la asignacién y operacion de los recursos publicos.
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Estos efectos negativos eran favorecidos con la existencia de un marco normativo abigarrado y
aunque se dispusieron algunos controles orientados hacia el control del gasto, esto s6lo logrd
eliminar los desequilibrios fiscales, pero no evitdé la discrecionalidad en el gasto,
transferencias de unas partidas hacia otras, deficientes controles en gastos operativos,
desviacion e ineficiencia, etcétera.

So6lo al final de su mandato, el gobierno de Ernesto Zedillo a través de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP) impuls6 una reforma presupuestaria que tuvo como principal propoésito
aumentar la productividad del gasto.

La propuesta se enfrentd a la necesidad de flexibilizar el sistema presupuestario y orientarlo hacia
los resultados y la eficiencia, en mucho derivado de las crecientes demandas sociales y la
incapacidad del régimen de fortalecer sus ingresos tributarios.

Lamentablemente, desde su planteamiento, la propuesta de reforma tenia una deficiencia:
colocaba en segun lugar la transparencia y la rendicion de cuentas como parte
indispensable del proceso de presupuestacion.

Tal situacién reviste la mayor importancia, pues si bien las modificaciones resultaron Gtiles para los
funcionarios encargados de las cuestiones presupuestales, poco favorecieron a la
transparencia , a fin de facilitar su transmision a la sociedad y el entendimiento del presupuesto,
lo cual es necesario en un régimen que se precia de ser democratico.

Una vez implementadas dichas modificaciones, por vez primera fue posible el registro de todos los
gastos para el conjunto de facultades, tareas y funciones del gobierno, cuestion elemental que no se
hacia en el gobierno federal hasta 1998.

A partir de entonces, a cada una de las subdivisiones o categorias analiticas, corresponden
elementos programaticos que en teoria sirven para valorar el desempefio gubernamental.

Pese a las bondades de la reforma, ésta resulto insuficiente para mejorar el disefio institucional,
méaxime ante la resistencia, tcita y explicita, de las instancias controladoras del gasto, que fueron
las areas mas afectadas por la reforma.

Uno de los principales defectos de la reforma lo fue el hecho de que no se modifico radicalmente el
marco institucional, y que la modificacién no se lig6 claramente con la transparencia y los mejores
resultados; empero, es innegable su relevancia, ya que a partir de entonces nuestro pais inicié un
camino hacia una profunda transformacion de la administracion publica.

Fue hasta el afio 2001, cuando al darse la alternancia en el poder, el gobierno panista del presidente
Vicente Fox impulsd una reforma de caracter fiscal que acompafié de propuestas de reforma sobre
el proceso presupuestario, mismas que englobd en un paquete de reformas denominadas “Hacienda
Publica Distributiva” compuesto por tres iniciativas.

Como parte del paquete de reformas a diversas disposiciones constitucionales en materia
presupuestaria, la propuesta involucraba modificar de manera importante los articulos 72, 74, 75 y
126. =
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Con estas propuestas, el Ejecutivo buscd entre otros aspectos relevantes, establecer la figura del
“veto presupuestal”, mediante el cual el presidente pudiera rechazar las modificaciones efectuadas
por la Camara de Diputados al proyecto de PEF, asi como la facultad de los legisladores para
superar el veto con una mayoria calificada.

Asimismo, plante6 también incorporar al texto constitucional la figura de la “reconduccién
presupuestal”, para el caso de que no fueran aprobados la Ley de Ingresos o el PEF, caso en el cual
seguirian vigentes los del afio anterior, con el apuntamiento que tratdndose del PEF solo seguiria
rigiendo en lo referente a los gastos obligatorios como la deuda publica y los adeudos de ejercicios
fiscales anteriores mientras no se apruebe el nuevo.

Pero quiza la mayor aportacion del paquete de reformas planteado, es que buscé transparentar
el proceso de elaboracién y aprobacion del PEF.

Sobre el particular, la propuesta busco que las modificaciones de la Camara al PEF se rigieran por
un “principio de transparencia ”, de tal forma que resultara claro que tales cambios obedecen a
un interés social.

Con ese mismo propésito, planteé una nueva categoria de gasto con caracter
“confidencial” exclusivamente en materia de seguridad publica y nacional, en
sustitucion de las llamadas “partidas secretas”

Como se aprecia, la nueva administracion surgida de la oposicion buscd promover la
transparencia en el manejo de los recursos publicos y hacer mas eficiente el proceso
de aprobacion del presupuesto, estableciendo las bases para que las finanzas publicas y el
equilibrio presupuestario se puedan presentar en el ejercicio.

También se advierte que una pieza clave de la propuesta de mérito consistia en eliminar la
discrecionalidad en el uso de los recursos y especificar el destino de los gastos
publicos, limitando a casos excepciones los gastos “confidenciales”.

Lo anterior encuentra explicacion en que durante las administraciones priistas anteriores, el uso
indiscriminado, arbitrario y discrecional de recursos publicos fue una constante, no
solo a traveés de “partidas secretas” sino de cualquier modalidad de gasto publico.

Lamentablemente, la propuesta foxista que pretendia limitar desde el texto constitucional el
uso de las “partida secretas” no prospero © , lo que motivo que hoy en dia, se siga discutiendo
sobre el tema, asi como se hace respecto de la reconduccion y el veto presupuestal, muestra de ello
es que si bien esta soberania ha examinado con antelacion diversas iniciativas encaminadas a ese
propésito # , hasta la fecha no han prosperado por falta de los consensos politicos necesarios.

A la fecha, el parrafo cuarto del articulo 74, fraccion IV constitucional dispone textualmente “No
podra haber otras partidas secretas, fuera de las que se consideren necesarias, con ese caracter, en el
mismo presupuesto; las que emplearan los secretarios por acuerdo escrito del presidente de la
Repulblica”. *

La figura de la “partida secreta” en los presupuestos de egresos —por muchas ya olvidada por su
desuso— permitia al titular del Ejecutivo utilizar discrecionalmente recursos publicos, dado que no
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estaba programado su monto ni tipo de erogacion, asi como tampoco esos gastos estaban sujetos a
comprobacion y rendicion de cuentas.

No existen cifras verificadas y ciertas sobre el monto total de recursos erogados con cargo a esa
partida, aunque algunos sostiene que en sus seis afios de gobierno, Miguel de la Madrid erog6 408
millones 272 mil 781 ddlares, al tipo de cambio promedio de cada afio. Asimismo, se sostiene que
entre 1989 y 1994, Carlos Salinas de Gortari dispuso de 854 millones 670 mil 645 délares. En
ambos casos, con cargo a la llamada “partida secreta”. *

En 1997, Sergio Aguayo Quezada publicd un estudio sobre la partida secreta * que arrojé datos ain
mas impactantes, pues con base en los datos a los que tuvo acceso, concluy6 que de 1983 a 1997,
los presidentes gastaron “a discrecién” casi mil 342 millones de dolares. Miguel de la Madrid
gjercié diariamente en promedio 160 mil délares; Carlos Salinas de Gortari 390 mil y Ernesto
Zedillo lo redujo a 145 mil por dia, durante 1995 y 1996.

Antes esos datos, se pregunta el analista: ¢para qué quieren los presidentes una partida secreta tan
cuantiosa? v ,Como y en qué la utilizan? ** Y lo méas grave, ¢por qué no se fiscalizan? De acuerdo
con Luis Carlos Ugalde, jamas se ha fiscalizado a la oficina de la Presidencia de la Republica que es
la encargada de manejar esta partida. *

Por ello, aunque las “partidas secretas” o “fondos reservados” no son ilegales en la mayoria de los
paises de América Latina, pues se mantienen bajo la premisa de que ese tipo de recursos son
necesarios para afrontar problemas de seguridad nacional —sin estar sujetos a ningun tipo de
fiscalizacion del legislativo y mucho menos de la ciudadania— muchos actores se han pronunciado
en contra de su existencia.

Los excesos en el manejo de la partida secreta que mantuvieron los presidentes de la
Republica, los reclamos de la ciudadania exigiendo mas transparencia en el uso de los recursos, asi
como la grave situacién econémica del pais, finalmente llevaron a dejar en *“ceros” este rubro
a partir del PEF de 1998 » durante la gestion de Ernesto Zedillo, lo que se repitio en los afios
siguientes hasta el final de su mandato.

Esta misma situacion se ha observado en las administraciones panistas de Vicente Fox y Felipe
Calderén, en congruencia con el postulado de maxima publicidad, transparencia, acceso a la
informacidn puablica y rendicidn de cuentas que siempre ha enarbolado el Partido Accion Nacional,
tanto en la oposicion como siendo gobierno.

Si bien este actuar es loable, lo cierto es que en el disefio constitucional existe una norma (el
articulo 74, fraccion IV, cuarto parrafo) que actualmente posibilita al Ejecutivo en turno
determinar si hay o no un gasto discrecional, lo que evidentemente constituye un
“espacio de discrecionalidad™ que resulta intolerable e inaceptable en un Estado que
aspira a ser democratico y en el que la transparencia es, por tanto, pieza fundamental.

En este punto es conveniente tener presente que, como se indico al inicio de esta propuesta,
cualquier erogacion del gobierno debe encontrarse respaldada en planes y programas especificos y
acorde al Plan Nacional de Desarrollo, de ahi que no tiene cabida ni justificacion una “bolsa”
que posibilite un gasto discrecional o arbitrario.
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Por ello, a partir de las administraciones panistas se ha puesto mayor énfasis en el valor y principio
de la transparencia en el sector publico, pues mejora significativamente la rendicion de cuentas y
contribuye a mejorar la confianza en el gobierno. Es claro que un esquema de procesos
presupuestarios cerrados, gastos imprevistos, confidenciales o secretos, y sistemas
débiles de contabilidad y auditoria, son signos de falta de transparencia y de una débil
rendicion de cuentas.

Luego, sin desconocer que una de las areas del funcionamiento del gobierno mexicano que mayor
numero de cambios ha sufrido en los Gltimos afios ha sido la presupuestaria, se estima necesario
modificar el esquema constitucional a fin de suprimir la figura de las partidas secretas que en nada
abonan con la transparencia que debe permear todo el sistema nacional de planeacion, incluida su
etapa de presupuestacion.

Como lo ha sefialado Juan Pablo Guerrero Amparan, un aspecto clave de la gobernabilidad es que
las decisiones y operaciones gubernamentales deben ser hechas en forma abierta y publica —por
oposicion a cerrada y secreta— y con la activa participacion de los grupos que son afectados por
ellas.

Ello implica que la sociedad tiene el derecho elemental de tener informacion sobre el presupuesto y
que sus puntos de vista y preferencias deben ser tomados en cuenta por el presupuesto,
fundamentalmente porque:

e La transparencia es un prerrequisito para el debate publico, sin el cual no se ofrece la
posibilidad de incorporar las preferencias de los grupos sociales afectados, ni la oportunidad de
mejorar las decisiones presupuestarias al someterlas al escrutinio y discusion de diversos actores
sociales;

 La transparencia permite que los gobiernos sean imputables (que la responsabilidad publica
pueda ser atribuida) y por lo tanto, que rindan cuentas;

« La transparencia reduce las posibilidades de actuaciones contrarias a la ley o los programas, asi
como el oportunismo y la corrupcion;

* La transparencia incrementa la confianza en el gobierno y por ende, la legitimidad. Dicha
confianza proviene del simple hecho de que la transparencia facilita que la gente comprenda
mejor lo que los gobiernos estan haciendo, con sus alcances y limitaciones; y

« La transparencia exhibe las debilidades de los gobiernos por lo que facilita la adopcidén de las
reformas necesarias. Ello es por ejemplo claro en el caso de las crisis financieras de los gobiernos
que podrian evitarse 0 minimizar sus costos si Se manejaran con apertura y transparencia desde el
principio.

Esas bondades son las que han llevado al gobierno federal a impulsar la llamada “Nueva Estructura
Programatica” (NEP); que incorporar entre sus vertientes, por un lado, una mayor necesidad de
transparentar el PEF hacia la sociedad; y por otro, la necesidad de controlar mejor el gasto y
eficientarlo, para lo cual requiere conocer mejor como y en qué se gasta el dinero, lo
que evidencia la imposibilidad de hablar o mantener “partidas secretas o confidenciales”. #
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José Maria Morelos y Pavén, escribidé en su tiempo que “El funcionario publico, Siervo de la
Nacion, esta obligado a transparentar sus ingresos, su origen, su monto frente a los mexicanos...
escamotear esa informacion mediante el cobijo de la ley que ampara el secreto implica
necesariamente un agravio”.

En congruencia con ese ideal, es que se propone derogar el parrafo cuarto del articulo 74 fraccion
IV de la Constitucién federal, a efecto de proscribir la posibilidad de incorporar “partidas secretas”
en el PEF, cuyos recursos pudieran eventualmente ser ejercidos en forma discrecional y arbitraria
por los gobernantes.

IVV. Fundamento Legal

Lo constituyen los articulos 71, fraccion 11, y 78, fraccion 11, de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), concordantes con el diverso 6 fraccion | del Reglamento de
la Cadmara de Diputados del Congreso de la Unién, mismos que quedaron precisados desde el inicio
de este documento.

V. Denominacion del proyecto de ley o decreto
También fue precisado al inicio de este documento y lo es proyecto de

Decreto por el que se deroga el parrafo cuarto del articulo 74 fraccion 1V de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

V1. Ordenamientos a modificar
Como lo indica el titulo referido, es la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
VII. Texto normativo propuesto

En mérito de lo anterior, someto a consideracion del honorable pleno de la Cdmara de Diputados el
siguiente:

Articulo 74. (...)
Lall. (..)
V. (...)
(.)
(..)
Se deroga.
(.)
(.)
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(.)
(.)

V.a VIl (...)
VIII. Transitorios
Sobre el particular, se proponen los siguientes:

Primero. El presente decreto entrara en vigor el dia siguiente al de su publicacién en el Diario
Oficial de la Federacion.

Segundo. Se derogan todas las disposiciones que se opongan al presente decreto.
Notas

1. Ejemplo de tal vinculacién son la fraccion XXII del articulo 22 de la LFPRH indica que la estructura programatica es el conjunto de
categorias y elementos programaticos ordenados en forma coherente, que define las acciones que realizan los ejecutores de gasto para
alcanzar sus objetivos y metas de acuerdo con las politicas definidas en el PND y en los programas y presupuestos; el articulo 16 de la
misma Ley, segln el cual la Ley de Ingresos y el PEF se elaboraran con base en objetivos y parametros cuantificables de politica
economica, acompafiados de sus correspondientes indicadores del desempefio, mismos que junto con los criterios generales de politica
econémica y los objetivos, estrategias y metas anuales, en el caso de la Administracién Plblica Federal, deberan ser congruentes con el
PND y los programas que derivan del mismo.

En el mismo sentido, la fraccion | del articulo 24 de la LFPRH, establece que la programacién y presupuestacion del gasto publico
comprende las actividades que deberan realizar las dependencias y entidades para dar cumplimiento a los objetivos, politicas, estrategias,
prioridades y metas con base en indicadores de desempefio, contenidos en los programas que se derivan del PND y, en su caso, de las
directrices que el Ejecutivo Federal expida en tanto se elabore dicho Plan, en los términos de la Ley de Planeacion.

2. CFR. Casar Pérez Maria Amparo y Fausto Hernandez Trujillo, ;Qué es el Presupuesto Federal?, CIDE, consultable en
www.presupuestoygastopublico.org

3. Sanchez, Inocencio, Presupuesto y Control Presupuestario, consultable en www.inosanchez.com
4. De Pina, Rafael, Diccionario de Derecho, Editorial Porrda, México 1979, p. 377.

5. CFR. Licona Vite, Cecilia, ¢ Tiene facultad el Presidente de la Republica para hacer observaciones al Presupuesto de Egresos de la
Federacion aprobado por la Camara de Diputados?, Quérum Legislativo 92, Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones
Parlamentarias de la Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién, México Enero-Marzo 2008, p. 88.

6. CFR. Guerrero Amparan, Juan Pablo, Manual sobre la clasificacion administrativa del presupuesto federal en México, Centro de
investigacion y docencia econoémicas AC (CIDE), consultable en
http://www.presupuestoygastopublico.org/documentos/presupuesto/Admon-Ma nual.pdf

7. idem.
8. Idem.
9. idem.

10. Véanse Guerrero, Juan Pablo y Revilla Eduardo, Paquete fiscal y posibilidades de recaudacion para el afio 2002. CIDE, 2002; asi
como Eduardo Revilla Martinez y Andrés Zamudio Reforma fiscal y distribucién de la carga impositiva en México. Programa de
Presupuesto y Gasto Publico, CIDE.

11. Fuente: Textos integros de la Nueva Hacienda Publica Distributiva, pagina electronica de la SHCP, abril de 2001.



Gaceta Parlamentaria, afio XV, nimero 3460-V, martes 28 de febrero de 2012

12. Derivado de ello, en 2006 -ultimo afio de gobierno de la administracién encabezada por Vicente Fox, se impulsé una reforma en el 49
de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria para quedar en los siguientes términos: “Las partidas secretas a que se
refiere el articulo 75, fraccién IV de la Constitucién Politica, que se incluyan en el Presupuesto de Egresos, Unicamente podran
destinarse a gastos de seguridad nacional y estaran sujetas a la fiscalizacién por la Auditoria Superior de la Federacion (ASF). La
informacion utilizada, asi como la derivada de sus resultados, tendré el caréacter de reservada y confidencial”.

13. Entre ellas, pueden mencionarse la Iniciativa presentada en septiembre de 2007 por la diputada Susana Monreal Avila (PRD); la de
los grupos parlamentarios del PRD, PT, y Convergencia presentada por el Senador Arturo Nifiez Jiménez el 18 de febrero de 2010; la
Iniciativa del grupo parlamentario del PRI presentada por el Senador Manlio Fabio Beltrones Rivera el 23 de febrero de 2010; la
Iniciativa presentada por el Senador Tomas Torres Mercado (PRD) el 25 de febrero de 2010; y la iniciativa de la Diputada Gabriela
Cuevas Barrén (PAN) presentada el 14 de diciembre de 2010.

14. Cabe apuntar que este texto proviene de la redaccion original de la Constitucion Federal de 1917.

15. Véase Granados Chapa, Miguel Angel, Los Salinas y la partida secreta, en El Mafiana de Nuevo Laredo, 22 de junio de 2008; Gomez,
Pablo, Partida secreta, en Milenio, 15 de mayo de 2009 consultable en http://impreso.milenio.com/node/8575646; y Aristegui, Carmen,
Aristegui, Los Ex presidentes y la partida secreta, en CNN México, 24 de febrero de 2011, consultable en
http://mexico.cnn.com/nacional/2011/02/24/los-ex-presidentes-y-la-parti da-secreta.

16. Aguayo Quezada, Sergio, El presupuesto federal bajo la lupa, La Partida Secreta, en Reforma 18 de agosto de 1997, consultable en
http://www.sergioaguayo.org/biblioteca/EIPresupuestoFederalBajoLal upa.p df

17. Segun la Constitucion, las partidas secretas autorizadas por la Camara deben ser ejercidas por los secretarios de Estado, con la firma
del Presidente de la Republica. Pero se dice que durante los regimenes priistas, las partidas secretas fueron erogadas desde Los Pinos,
bajo decision exclusiva del Ejecutivo. Siempre bajo la especulacion, se dice que ese dinero servia para gastos “extraordinarios” en
articulos para la familia del presidente: el reloj del hijo menor de Miguel de la Madrid o los autos Jetta blindados que dicen regalé Carlos
Salinas de Gortari al final de su mandato, asi como los 746.2 millones de délares que repartié entre sus empleados (“colaboradores”) bajo
el rubro de “bonos de productividad y cumplimiento laboral”.

18. Uno de los estudiosos del tema, el Senador Pablo Gémez, ha escrito que probablemente, la partida pueda ser utilizada para entregar
dinero a cuenta de favores o premios de desempefio por actividades politicas y la creacion de un fondo personal o familiar del presidente.
Véase Gomez, Pablo, Los gastos secretos del Presidente. Caja negra del presupuesto nacional, México, Grijalbo, 1996, pag. 56.

19. Ugalde, Luis Carlos, Los aspectos legislativos del gasto publico en México, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, junio de
1997, pag. 85.

20. Dado que el texto constitucional si permite la existencia de partidas secretas, en el decreto de PEF 2009, la Cdmara decidi6 incluir un
parrafo para acotar la discrecionalidad en el gasto estableciendo: “Para el presente ejercicio fiscal no se incluyen recursos para el
Programa Erogaciones Contingentes, correspondiente a la partida secreta a la que se refiere el articulo 74 fraccién IV parrafo cuarto
de la Constitucion”.

21. Asi lo puso de manifiesto con el impulso y aprobacion durante la administracion foxista de la primer Ley Federal en Materia de
Transparencia y Acceso a la Informacion Pablica Gubernamental.

22. Guerrero Amparén, Juan Pablo, Consideraciones sobre la transparencia en el Gasto PUblico en México, consultable en
http://www.presupuestoygastopublico.org/documentos/transparencia/DT%201 15.pdf

Palacio Legislativo de San Lazaro, a 28 de febrero de 2012.
Diputado Marcos Pérez Esquer (rubrica)
Texto Vigente
Articulo 74. (...)
lalll. (...

IV. (.

10
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(.)
(.)

No podra haber otras partidas secretas, fuera de las que se consideren necesarias, con ese
caracter, en el mismo presupuesto; las que emplearan los secretarios por acuerdo escrito del
presidente de la Republica.

(..)

(..)

(..)

(..)

V.aVIil. (...)
Texto Propuesto
Articulo 74. (...)

lalll. (...

IV. (...)

(..)

(..)

Se deroga.

(..)

(..)

(..)

(..)

V.aVIIl. (...)

Transitorios

Primero. El presente decreto entrara en vigor el dia siguiente al de su publicacion en el Diario
Oficial de la Federacion.

Segundo. Se derogan todas las disposiciones que se opongan al presente decreto.

11
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126

QUE REFORMA EL ARTICULO 73 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, A CARGO DEL DIPUTADO FRANCISCO SARACHO NAVARRO, DEL GRUPO
PARLAMENTARIO DEL PRI

Los que suscriben, diputados federales del Estado Libre y Soberano de Coahuila de Zaragoza,
integrantes de la LXI Legislatura de la Camara de Diputados del Grupo Parlamentario del Partido
Revolucionario Institucional, en ejercicio de la facultad que les confieren los articulos 71, fraccion
I1, y 72 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; la fraccion | del articulo 6, 77
y 78 del Reglamento de la Camara de Diputados del honorable Congreso de la Unién, someten a
esta honorable soberania iniciativa con proyecto de decreto que modifica la fraccién XXIX-G del
articulo 73 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, al tenor de la siguiente

Exposicidn de Motivos

A pesar de que algunos sectores de la sociedad mexicana han mejorado en su concientizacion
respecto al trato y respeto hacia los animales, debemos resaltar que aun persisten conductas
negligentes y tratos inhumanos para ellos, no sélo por una buena parte de la sociedad, sino incluso
por las mismas autoridades, creandose un circulo de corrupcion al respecto, en el que tiene mayor
valia los intereses econdmicos que la vida y salud de los mismos animales.

Existen ordenamientos legales en la materia, tanto federales, como generales, cuyo objetivo es el
proteger los derechos de los animales, asi como el entorno en donde se desarrollan, tales como lo
son la Ley Federal de Sanidad Animal, la Ley General de Vida Silvestre, la Ley General de
Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente, asi como la norma oficial siguiente:

1. NOM-EM-135-SEMARNAT-2001. Para la captura, transporte, exhibicién, manejo y
manutencion de mamiferos marinos en cautiverio;

No obstante la amplitud de toda la normatividad en comento, la misma puede resultar estéril ante la
falta de politicas gubernamentales tendientes a proteger los derechos de los animales y a su entorno,
lo que provoca que las autoridades competentes omitan darle cumplimiento a esas disposiciones
legales debido a la carencia de una estructura o de los instrumentos necesarios para ello, lo que
termina por beneficiar a los intereses econdmicos de particulares involucrados en el comercio y
demaés actividades lucrativas relacionadas con la diversidad animal.

Esas disposiciones antes citadas, tienen como principal objetivo, el proteger a los animales que se
encuentran en cautiverio, ya sea en zooldgicos o en circos, 0 a los silvestres que se encuentren en
alguna categoria de riesgo, asi como su entorno, sélo que en los hechos pocas veces se aplica la ley
a los infractores, por lo que, si tal situacion ocurre con ese tipo de fauna, existen peores escenarios
respecto de otro tipo de animales como los de compaiiia, los utilizados en las corridas de toros, los
de consumo humano y los utilizados para el desempefio de algin tipo de trabajo de carga, los cuales
son menospreciados y agredidos recurrentemente en las entidades federativas, en virtud a la falta de
una proteccion efectiva en el &mbito local.

De acuerdo al articulo 124 constitucional, la proteccion de este tipo de animales actualmente esta
conferida a las entidades federativas en virtud de la clausula residual, * existiendo ese tipo de leyes
en Aguascalientes, Baja California, Campeche, Coahuila, Colima, Chiapas, Chihuahua, Distrito
Federal, Durango, Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Jalisco, estado de México, Michoacan, Morelos,

1
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Nayarit, Nuevo Ledn, Puebla, Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi, Tamaulipas, Tlaxcala,
Veracruz, Yucatan y Zacatecas, asi como diversas normas oficiales, tales como las siguientes:

1. NOM-033-Z00-1995. Sacrificio humanitario de los animales domésticos y silvestres;
2. NOM-051-Z0O0-1995. Trato humanitario en la movilizacién de animales;

3. NOM-062-Z00-1999. Sobre Especificaciones Técnicas para la Produccién, Cuidado y Uso de
los Animales de Laboratorio;

4. NOM-194-SSA1-2004. Establece las especificaciones sanitarias en los establecimientos
dedicados al sacrificio de animales para abasto, almacenamiento, transporte y expendio;

5. NOM-051-Z00-1995. Trato humanitario en la movilizacion de animales;

6. NOM-148-SCFI1-2008. Practicas comerciales-Comercializacion de animales de compafiia o de
servicio, y prestacion de servicios para su cuidado y adiestramiento;

7. NOM-024-Z00-1995. Especificaciones y caracteristicas zoosanitarias para el transporte de
animales, sus productos y subproductos, productos quimicos farmacéuticos, bioldgicos vy
alimenticios para uso en animales 0 consumo por éstos;

8. NOM-054-Z00-1996. Establecimientos de cuarentenas para animales y sus productos;

10. NOM-008-Z0O0-1994. Para la construccion y equipamiento de establecidos para el sacrificio
de animales y los dedicados a la industrializacion de productos carnicos;

11. NOM-009-Z00-1994. Para el establecimiento de los procedimientos que deben cumplir los
establecimientos destinados al sacrificio de animales; y

12. NOM-011-SSA2-1993. Para la prevencion y control de la rabia.

Sin embargo, toda esa normatividad no ha solucionado tal problemaética, ya que es importante
mencionar que independientemente de que no se cumplan tales disposiciones, las mismas son
limitadas en lo que hace a los alcances de la tutela que proporcionan a los derechos de los animales
de compaiiia, los utilizados en las corridas de toros, los utilizados en laboratorios, los de consumo
humano y utilizados para el desempefio de algun tipo de trabajo de carga.

Ante ese vacio de legalidad y de autoridad en las entidades federativas, tal problematica puede
Ilegar a convertirse en una verdadera contingencia de salud publica, ya que el descuido, maltrato e
indiferencia que la sociedad y las mismas autoridades muestran hacia los derechos de los animales,
pueden generar en éstos, altos niveles de estrés por las condiciones a que son sometidos, lo que
llega a deteriorar su salud 2 y por consiguiente, convertirse en un foco perjudicial para los humanos,
ya que por citar algin caso en especifico, los animales de consumo humano son sometidos a
traslados en condiciones deplorables, lo que les genera temor, dolor y ansiedad, lo que finalmente
merma la calidad de su carne, sin omitir las inhumanas formas de sacrificio, o bien, debido al
alterado estado emocional que se les genera a los animales de compafiia por las precarias
condiciones de vida a que son sometidos, puede provocar graves agresiones fisicas hacia las
personas con las que convive habitualmente. ®



Gaceta Parlamentaria, afio XV, numero 3462-1V, jueves 1 de marzo de 2012

Es una situacién cotidiana, el observar que por irresponsabilidad, negligencia e inconsciencia de
buena parte de la sociedad, existen miles de animales de compafiia que deambulan por las calles,
mismos que son capturados y trasladados a los centros antirrabicos en donde son sacrificados de
forma inhumana, al carecer este tipo de instituciones de la capacitacion necesaria y de los
instrumentos adecuados para realizarla de manera digna y sin dolor. Ademas debe mencionarse que
los animales de compafiia suelen ser reproducidos sin control alguno, por individuos sin escrupulos
gue se benefician con su explotacion, lo que es fomentado por las tiendas especializadas en la venta
de mascotas al realizar la venta de éstas.

Existen otro tipo de problematicas en torno a los animales que son utilizados para experimentos en
laboratorios, los utilizados en trabajo de carga excesivos, los utilizados en las corridas de toros,
situaciones que son igualmente de preocupantes, ya que la salud o la vida de esos animales son
sacrificadas en virtud de las practicas comerciales de quienes los tienen en custodia, o utilizados
para la diversion como ocurre en las corridas de toros, sin que se les proporcione un trato o
condiciones de vida dignas.

Ese menosprecio y agresiones hacia este tipo de animales se acentGan cuando desde la misma
legislacion civil, se les considera como cosas u objetos susceptibles de ser propiedad de los
individuos y, por lo tanto, se tiene la falsa idea de disponer libremente de los mismos.

Lo anterior ha contribuido a que se disemine en nuestra sociedad, una especie de subcultura
encaminada hacia el maltrato de los animales, en la que el menosprecio para ellos es visto como
algo normal e incluso hasta justificado, * lo que ha sucedido por generaciones; los ordenamientos
legales y normas oficiales que hemos hecho mencidn, ademas de ser incapaces para poder regular
esa problematica y proteger eficazmente los derechos de los animales de compaifiia, los utilizados en
las corridas de toros, los utilizados en laboratorios, los de consumo humano y utilizados para el
desempefio de algun tipo de trabajo de carga, contiene normas que no cuentan con los alcances
necesarios para tal efecto, ya que se dejan sin considerarse aspectos importantes de la salud animal,
como el emocional, lo que redundara no so6lo en el bienestar de los mismos animales, sino también
en el de los seres humanos.

Recientemente han surgido activistas y diversas organizaciones civiles que protegen los derechos de
los animales a lo largo del territorio nacional, brindandoles todo tipo de ayuda, adopcién y
asistencia médica, sélo que al ser impulsado por un pequefio sector de la sociedad, tal funcion es
desempefiada con escasos recursos econémicos o con donaciones, destacando que tal medida surge
como una inquietud social que trata de subsanar la incapacidad de las autoridades competentes y la
falta de politicas encaminadas a la proteccion de ellos.

En ese sentido, es imperioso considerar de forma amplia, a la proteccion de los derechos de los
animales, pensando no s6lo en satisfacer sus necesidades bésicas, sino en proporcionarles
condiciones dignas de vida, ya sean animales de compafiia, de los utilizados en las corridas de toros,
de los utilizados en laboratorios, de los de consumo humano y de los utilizados para el desempefio
de algun tipo de trabajo de carga.

Por bienestar animal, entenderemos aquel “estado en que el animal, como ser vivo, tiene satisfechas
sus necesidades de salud, de comportamiento y fisioldgicas frente a cambios en su ambiente,
generalmente impuestos por el ser humano”, ° es decir, la sanidad animal tan s6lo sera un
componente del bienestar animal, ya que éste postulado persigue una proteccion mas amplia, lo que
implicara una forma o modalidad en la que los animales, independientemente de su especie, deben
ser atendidos por los individuos que los tengan bajo su cuidado, postulado que es mas especifico
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dentro de lo que es la conservacién del medio ambiente, ademas de ser mas proteccionista de lo que
podria representar un simple resguardo, lo que ha sido considerado en el estado de Quintana Roo al
promulgar su Ley de Proteccion y Bienestar Animal con ese contenido.

La Organizacion Mundial de la Sanidad Animal, de la que nuestro pais es parte, emitié un plan
estratégico de proteccién animal para el periodo de 2001 a 2005, considerando al bienestar animal
como una de sus prioridades. Asi, cada uno de los miembros de ésta organizacion, le dieron el
liderazgo a ésta, con la idea de que asumiera la directriz de ese plan y tuviera todas las facilidades
para cumplimentarlo y de emitir recomendaciones a sus miembros en el ejercicio y practica del
llamado bienestar animal.

La Asamblea Mundial de Delegados de la Organizacion Mundial de la Sanidad Animal adopté siete
directrices para proporcionar el bienestar animal, de las que tienen aplicacién a la problematica que
se narra las siguientes medidas:

1. Transporte de animales por via terrestre;

2. Sacrificio de animales para consumo humano;

3. Matanza de animales con fines profilacticos;

4. Control de las poblaciones de perros vagabundos;

5. Utilizacion de animales en la investigacion y educacion. ¢

De ese modo, “no debemos preguntarnos si los animales pueden razonar, ni tampoco si pueden
hablar, lo importante es que son capaces de sufrir”. 7 El saber que los animales pueden sufrir por una
conducta humana irresponsable, es razén suficiente para tener la obligacion moral de no inferirles
en su integridad fisica algun dafio, lo que corresponde al principio de no maleficencia. ®

Como podemos observar, es evidente la inoperancia de toda la normatividad antes mencionada, de
la que se deriva una proteccion sumamente limitada para los animales de compafiia, los utilizados
en las corridas de toros, los utilizados en laboratorios, los de consumo humano y utilizados para el
desempefio de algun tipo de trabajo de carga, misma que se ha visto viciada por la corrupcién e
indiferencia de las autoridades competentes y la falta de politicas encaminadas a su proteccion, por
lo que ante la imposibilidad de que tales disposiciones satisfagan las directrices y los estandares
minimos de proteccién animal requeridos a nivel internacional, resultaria necesario hacer
evolucionar la tutela de este tipo de animales en nuestro sistema juridico, al elevar a nivel
constitucional la posibilidad de que el Congreso de la Unién pueda legislar en materia de bienestar
animal, como una facultad concurrente de la federacion, entidades federativas y municipios.

Con la insercion del postulado de bienestar animal en la Carta Magna, se complementaria la
regulacion que actualmente existe en la fraccion XXIX-G del articulo 73 constitucional, ya que en
el texto vigente sélo se regula la proteccion al ambiente y de preservacion y restauracion del
equilibrio ecoldgico, asi como a ciertas especies de animales, por lo que muchas veces se ha dejado
de lado la proteccion adecuada de los derechos de los animales de compafiia, los utilizados en las
corridas de toros, los de consumo humano y utilizados para el desempefio de algun tipo de trabajo
de carga, emitiendo ordenamientos ineficaces y con poco alcance juridico.
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Por todas las consideraciones y argumentos que contiene ésta iniciativa de reforma a la fraccion
XXIX-G del articulo 73 constitucional, resulta indispensable legislar sobre dicha tematica, ya que
ello permitira que el Congreso de la Union, en forma concurrente, pueda emitir leyes mas eficaces
en la defensa y proteccidon de los derechos de los animales de compafiia, los utilizados en las
corridas de toros, los utilizados en laboratorios, los de consumo humano y utilizados para el
desempefio de algun tipo de trabajo de carga, que las que actualmente existen en las entidades
federativas, y sobre todo, ampliar la tutela de sus derechos, lo que también puede contribuir al
cambio paulatino de la idiosincrasia de los mexicanos respecto de la proteccion de este tipo de
animales.

Por las anteriores consideraciones proponemos a esta soberania el siguiente proyecto de
Decreto

Unico. Se modifica la fraccion XXIX-G del articulo 73 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, para quedar como sigue:

Articulo 73...
I a XXIX-F...

XXIX-G. Para expedir leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de los
gobiernos de los Estados y de los municipios, en el ambito de sus respectivas competencias, en
materia de bienestar animal , de proteccion al ambiente, de preservacién y restauracion del
equilibrio ecolégico.

XXIX-H a XXX...
Transitorio

Unico. El presente decreto entrara en vigor el dia siguiente al de su publicacion en el Diario Oficial
de la Federacion.

Notas

1 Ver Articulo 124 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.“Las facultades que no estdn expresamente concedidas
por esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estados.”

2 Broom, DM, Johnson, KG, Stress and animal welfare, Chapman and Hall. Animal beahviour series. London, 1993, paginas 57 a 86.
3 Etologia Clinica Veterinaria del Perro y del Gato , segunda edicion, Multimédica: Barcelona, 2002, pagina 261.

4 http://www.eluniversal.com.mx/notas/788654.html, de 25 de agosto de 2011, nota relativa al maltrato inferido por dos policias de la
Agencia de Seguridad Estatal del Estado de México, cuando colgaron de un asta bandera a un perro con arnés, lo que causé su suspension
de la corporacion en el Municipio de Nezahualcoyotl.

5 Ver la fraccion XIX del articulo 4 de la Ley de Proteccién y Bienestar Animal del Estado de Quintana Roo, publicada en el Periédico
Oficial el 30 de marzo de 2010.

6 http://www.oie.int/es/bienestar-animal/temas-principales/

7 Bentham, Jeremy, Introduction to the principles of morals and legislation , 1789, capitulo 17.
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8 Beauchamp, TL, y Childress JF, Principios de ética biomédica , cuarta edicion, Masson, SA, Barcelona, 1999, pagina 522.
Presentada en el Palacio Legislativo de San Lazaro, a 1 de marzo de 2012.

Diputado Francisco Saracho Navarro (rubrica)
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QUE REFORMA EL ARTICULO 80. DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, A CARGO DEL DIPUTADO EDGARDO CHAIRE CHAVERO, DEL GRUPO
PARLAMENTARIO DEL PAN

El suscrito, diputado federal Edgardo Chaire Chavero, Integrante del Grupo Parlamentario del
Partido Accion Nacional en la LXI Legislatura del Honorable Congreso de la Unidn, en ejercicio de
la facultad que me confiere el articulo 71 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, asi como los articulos 6, numeral 1, 77 y 78 del Reglamento de la Camara de
Diputados, somete a consideracion del pleno de la Camara de Diputados del honorable Congreso de
la Unidn el presente proyecto de Iniciativa que reforma el articulo 8o. de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, en su segundo parrafo, al tenor de la siguiente

Exposicion de Motivos

El Constituyente del 5 de Febrero de 1917, establecié el derecho de peticidn en el articulo 8o., la
voz peticion denota una solicitud (del latin petere , dirigirse hacia un lugar, solicitar). Es
considerado como un verdadero derecho democréatico, que implica el ejercicio de otros derechos
publicos subjetivos consagrados en la Constitucion, a favor de los habitantes de la Republica
Mexicana, como una consecuencia inmediata de la exigencia juridica y social en el Estado de
Derecho. Por consiguiente el derecho de peticion se encuentra establecido en nuestra Constitucion
Politica vigente en los articulos 80., 9, parrafo segundo, y 35, fraccion V.

El articulo 8o. establece lo siguiente:

“Los funcionarios y empleados publicos respetaran el ejercicio del derecho de peticion, siempre
que ésta se formule de manera pacifica y respetuosa, pero en materia politica solo podran hacer
uso de ese derecho los Ciudadanos de la Republica.

A Toda peticion debera recaer un acuerdo escrito de la autoridad a quien se haya dirigido, la cual
tiene obligacion de hacerlo conocer en breve término al peticionario”.

Por su parte el articulo 9 de nuestra Norma Suprema en su Parrafo Segundo establece: “...No se
considerard ilegal y no podra ser disuelta, una asamblea o reunion que tenga por objeto hacer una
peticion o presentar una protesta por algin acto a una autoridad, si no se profieren injurias contra
ésta, ni se hiciere uso de violencia 0 amenazas para intimidarla u obligarla a resolver en el sentido
que se desee”.

Por otro lado, el articulo 35 constitucional, Fraccion V establece: “ Son prerrogativas del
ciudadano: ...V. Ejercer en toda clase de negocios el derecho de peticion”.

Ahora bien, dentro del marco de los antecedentes historicos, se destaca principalmente lo siguiente:

« En el afio de 1814, por primera ocasién se establecié en el articulo 37 del Decreto
Constitucional para la Libertad de la América Mexicana de José Maria Morelos y Pavén, lo
siguiente: a ningun ciudadano debe coartarse la libertad de reclamar sus derechos ante los
funcionarios de la autoridad publica.
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« La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1857, por su parte establecid lo
siguiente: “Es inviolable el derecho de peticion ejercido por escrito, de manera pacifica y
respetuosa: pero en materia politica solo pueden ejercerlo los ciudadanos de la Republica, A toda
peticién debe recaer un acuerdo escrito de la autoridad a quien se haya dirigido, y ésta tiene
obligacidn de hacer conocer el resultado al peticionario”.

* El articulo 1006 del Cddigo Penal para el Distrito Federal del 20 de diciembre de 1871,
determinaba las penas y sanciones para los funcionarios publicos al no contestar una solicitud 6
de comunicar el resultado al peticionario.

» Venustiano Carranza presentd el 6 de diciembre de 1916 su proyecto de Constitucion, al
Congreso Constituyente referente al articulo 8o., se aprob6 por 168 votos. La Comision de
Correccion y Estilo presentd modificaciones que fueron aprobadas el 25 de enero de 1917,
finalmente el articulo establece desde entonces que: los funcionarios y empleados publicos
respetaran el ejercicio del derecho de peticion, siempre que éste se formule por escrito, de
manera pacifica y respetuosa, pero en materia politica, s6lo podran hacer uso de este derecho los
ciudadanos de la Republica.

* A toda peticion deberé recaer un acuerdo escrito de la autoridad a quien se haya dirigido, la
cual tiene obligacion de hacerlo conocer en breve término al peticionario. (Publicacion 5 de
febrero de 1917)

En cuanto al breve término, el Constituyente de 1916 no incorpor6 un plazo especifico en el articulo
80. para que la autoridad dé respuesta por la amplia naturaleza de las peticiones y por ende lo dificil
gue seria para una autoridad tener un tiempo especifico para contestar una solicitud que pudiera
llevar mas del tiempo establecido en la Constitucion.

Argumentos del ciudadano Calderon y del ciudadano Recio, respecto a la inclusién de breve
término en el articulo 8o. constitucional en el Congreso Constituyente de 1916:

Ciudadano Calderon: Comenzaré por llamar vuestra atencion sobre la segunda parte del articulo
citado, en la forma que lo propone la comision dictaminadora.

Indudablemente que la Comision, al proponer esta condicion, en breve término, tuvo el propdsito
loable de que en el menor tiempo posible recaiga acuerdo sobre cualquier peticién, y que el
funcionario que la reciba, deba comunicarla sin pérdida de tiempo al interesado.

Indudablemente que nada conseguiriamos en fijar un término de unos cuantos dias para dar a
conocer esa contestacion en unos seis, ocho o diez dias, puesto que los negocios no todos requieren
igual cantidad de tiempo para poder ser resueltos.

En consecuencia, toda recomendacion que se haga a este respecto seria inutil. Si un estado tiene mal
organizada su administracion de justicia, saldria sobrando de aqui, en la Constitucidn, se dijese a los
jueces: tienes veinticuatro o cuarenta y ocho horas para contestar. Si en la secretaria de Gobierno de
un estado o en la Direccion de rentas,

Por ejemplo, no tienen el personal suficiente y la organizacion no responde a las necesidades de la
oficina, los documentos pueden rodar en el despacho o hasta perderse.

El ciudadano Recio: Sefiores diputados:
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... Tampoco como dijo el sefior Calderdn, puede sefialarse un plazo determinado para contestar,
pues depende de los intereses o del motivo que origine la peticion; pero puede ser un asunto
grave, sobre el cual haya necesidad de tomar datos en poblaciones distintas y, naturalmente, se
requiere determinado lapso de tiempo para contestar...

Este articulo constitucional no ha sido reformado desde 1917 y también carece de Ley
reglamentaria. Las circunstancias en comparacion al constituyente de 1916 son distintas tomando en
cuenta el cambio tecnolégico que permite un mayor dinamismo en la Administracién Publica por lo
gue es prudente retomar el concepto de “Breve Termino” por el cual la Corte ya se pronuncid al
respecto y dice que no puede ser mayor el tiempo de contestacion al peticionario mayor a cuatro
meses.

La Ley Federal de Procedimiento Administrativo en su articulo 17 establece que *“salvo en otra
disposicion legal o administrativa de caracter general se establezca otro plazo, no podra exceder de
tres meses el tiempo para que la dependencia u organismo descentralizado resuelva lo que
corresponda”.

Conforme a los criterios de jurisprudencia del Poder Judicial de la Federacion los elementos del
derecho de peticion son los siguientes:

1. La peticion: Debe de formularse de manera pacifica y respetuosa; ser dirigida a una autoridad,
y recabarse la constancia de que fue entregada; ademas de que el peticionario ha de proporcionar
el domicilio para recibir la respuesta.

2. La respuesta: La autoridad debe emitir un acuerdo en breve término, entendiéndose por este el
que racionalmente se requiera para estudiar la peticion; la autoridad debe notificar el acuerdo
recaido a la peticion en forma personal al gobernado en el domicilio que sefialo para tales
efectos; no existe obligacion de resolver en determinado sentido, esto es el ejercicio del derecho
de peticion no constrifie a la autoridad ante quien se formuld, a que provea necesariamente de
conformidad lo solicitado por el promovente, sino que estd en libertad de resolver de
conformidad con los ordenamientos legales que resulten aplicables al caso; y, la respuesta o
trdmite que se dé a la peticidon debe ser comunicado precisamente por la autoridad ante quien se
ejercito el derecho, y no por autoridad diversa, sin que sea juridicamente valido considerar que la
notificacién de la respuesta a que se refiere el segundo parrafo del articulo 8o. constitucional se
tenga por hecha a partir de las notificaciones o de la vista que se practiquen con motivo del juicio
de amparo. El derecho de peticion es fundamental pues es inherente a la persona humana, pero
esta tiene que formular dicha peticion de manera respetuosa. Este derecho faculta a las personas a
dirigirse a los Poderes Publicos.

En el ambito de aplicacion del referido derecho, se da principalmente en el sector de la
Administracién Publica por lo que se le considera como un derecho administrativo por cuanto
aparece entorno de la relacién que se da entre el ciudadano y los 6rganos de la administracion.

El derecho de respuesta se debe considerar como un segundo acto dentro del derecho petitorio el
cual se contempla en el segundo parrafo del articulo 8o. constitucional.

Consiste en una serie de elementos con la actuacién del 6rgano o servidor Publico al conocer y
decidir sobre la peticion que se les formule y consiste en:

1. La obligacion de los érganos o servidores publicos de acordar la peticion.
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2. Que éste acuerdo sea por escrito.
3. Que se haga conocer al peticionario en breve término del acuerdo recaido.

El derecho de respuesta, opera como una garantia al peticionario de que el 6rgano o servidor
publico ha conocido de la peticion y ha dictado un acuerdo sobre tal conocimiento de la misma.

Este acuerdo ofrece los méas variados contenidos dependiendo del tipo de peticion: proporcionar
informacidn, expedir documentacion, realizar una inscripcion, eliminar un registro, otorgar una
prestacion, conceder un permiso o una licencia, restringir una actividad publica o privada, otorgar
un beneficio, conocer de una queja, que se adopte de una posicidn respecto a un ambito de interés
publico. El derecho de respuesta, la cual debe entenderse como la facultad que tienen los
ciudadanos de, una vez ejercido el derecho de peticion, recibir una respuesta en los plazos
legalmente establecidos, es necesario aclarar que “el derecho de peticidn no se satisface si no se da
una respuesta oportuna y congruente con lo solicitado, independientemente del sentido de la
contestacion”.

La Respuesta debe ser congruente , en muchas ocasiones las respuestas de las autoridades
constituyen evasivas o0 ambiguas, o bien, son carentes de congruencia con lo solicitado, por lo que
no se satisface el derecho del gobernado; Cabe sefialar que con ello no se obliga a contestar en
sentido favorable, sino a que la actuacion sea acorde a lo pedido o solicitado. Este elemento
normativo potencializa y méaxima el derecho de peticién, ademas que es acorde con diversas tesis de
jurisprudencia, que a continuacion se citan:

Quinta Epoca Registro No. 309322, Instancia: Primera Sala, Fuente: Semanario Judicial de la
Federacién, LXIV, Tesis Aislada, Materia(s): Penal, Pagina: 1280.

Derecho de peticion.

No puede estimarse cumplido lo dispuesto por el articulo 8o. constitucional, si no hay
congruencia entre lo pedido y lo acordado, concediéndose o negandose lo que se solicita.
Ahora bien, si uno de los indiciados en una averiguacidn penal, solicita del juzgado que sobresea,
por no haber delito que perseguir, o que la continde por sus tramites legales, para que en
definitiva resuelva lo procedente y se determine la situacion juridica del propio indiciado, previa
vista que se dé con la promocion, al Ministerio Publico; y habiéndose dado la vista, el
representante de aquella institucion no formulé pedimento alguno; el indiciado hizo nueva
promocion para que se acordara lo anterior; y el Juez, en vez de decidir sobre aquella, orden6 se
diera conocimiento del escrito al Ministerio Publico, como es indudable que en materia penal la
secuela de los procesos no puede quedar a merced del representante de la sociedad, cuando no
cumple con su misién, porque eso daria lugar a que se conculcara en perjuicio de los acusados la
garantia que consigna la fraccion VIII del articulo 20 constitucional, si el Ministerio Publico no
contesta oportunamente la vista que se le mandé dar para que promueva lo que a los intereses de
su representacion convenga, o no la conteste dentro del término legal, el tribunal respectivo esta
obligado a resolver aquellas, ya que de no ser asi, se dejaria en manos de la parte acusadora la
administracion de justicia. Sin que sea de aceptarse el argumento de que s6lo compete al
Ministerio Pablico la persecucién de los delitos y que, por tanto, el Juez no esta capacitado para
continuar los procedimientos, sin que el acusador lo solicite, porque aunque al Ministerio Publico
compete al ejercicio la accion penal, la peticion del quejoso para que se continden las
averiguaciones, no invade la esfera de actividades del representante social, ya que el indiciado no
hizo més que pedir se activara la causa o se diera por concluida, en atencién a que, en su
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concepto, no existia delito que perseguir, y debe concederse el amparo contra la resolucién que
mand6 dar la segunda vista al Ministerio Publico, concesion que tiene por efecto, que la
autoridad responsable, teniendo en cuenta el estado de la consignacion y las constancias que
obran en autos, resuelva sobre lo pedido, accediendo a ello 0 negando lo que se le pidio.

Novena Epoca Registro No. 173716, Instancia: Segunda Sala, Fuente: Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta XXIV, Diciembre de 2006, Tesis: 2a./J. 183/2006, Jurisprudencia,
Materia(s): Constitucional, Administrativa, Pagina: 207

Peticion. Para resolver en forma congruente sobre lo solicitado por un gobernado la
autoridad respectiva debe considerar, en principio, si tiene competencia.

Conforme a la interpretacion jurisprudencial del articulo 8o. de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, a toda peticion de los gobernados presentada por escrito ante
cualquier servidor publico