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El Dictamen Legis/ativo

LLO QUE ESTE LIBRO HARA POR USTED

Con su lectura Usted adquirird los conocimientos necesarios para elaborar un
Dictamen Legislativo.

*Aprendera que éste importante documento producido por las Comisiones
Ordinarias de Dictamen Legislativo, tiene referencias en diversos sistemas
parlamentarios.

*Sabréa su concepto, definicién y naturaleza juridica.

*Le preparara para organizar los trabajos preliminares.

*Podréa definir los aspectos esenciales o importantes que debe incluir dentro
del Dictamen.

*Desarrollard la habilidad practica necesaria para redactar los textos
informativos preparatorios.

*Conseguira sustentar adecuadamente los razonamientos que deben
fundarlo.

*Le permitira desarrollar una lista de comprobacion para detectar en donde
se encuentran los problemas juridicos para el caso de probarse una Ley.

*Conseguira llevar a cabo su trabajo en forma eficiente, clara y precisa.
*Ademas, podra explicar eficazmente los puntos mas dificiles del Dictamen.

*Todo ello enriquecera su intercambio de informacién y su capacidad para
resolver los problemas de Técnica Legislativa con creatividad.

Por ultimo los miembros de la Comision Dictaminadora sabran agradecerle que
sus proposiciones eliminen discusiones innecesarias, pérdidas de tiempo y
energia.

Asi, el trabajo conjunto evitara desviar los esfuerzos y participaciones de los
Dictaminadores y, Usted, aprendera a controlar las intervenciones orales con las
palabras escritas.
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El Dictamen Legis/ativo

PROLOGO

La obra de Miguel Angel Camposeco Cadena, que hoy nos honramos en prologar,
se inscribe en la serie de Manuales y libros que sobre diversos temas del Derecho
Parlamentario ha venido publicando en los ultimos afios, entre los cuales se
encuentran: “Ordenamientos Legislativos” (Textos concordados); “Manual de
Temas Legislativos”; “El Legislador Federal” (Prontuario Juridico); los “Manuales
Elementales de Técnicas y Procedimientos Legislativos”, en los que trata “De las
Iniciativas”, “El Orden del Dia” y “De las Sesiones”, El Derecho Procesal del Poder
Legislativo del Estado de México y su mas reciente libro intitulado “Ldgica
Parlamentaria”.

En todos y cada uno de estos trabajos, encontramos un valioso material, que
evidencia la agudeza del investigador académico, especializado en el Derecho
Parlamentario, con la visibn pragmatica de quien como diputado de la
Quincuagésima Legislatura, brill6 con luz propia en el apasionante mundo del que
hacer legislativo. Desde esta atalaya, el autor que comentamos, se pudo percatar
del abandono en que ha estado la tematica y el contenido del derecho
parlamentario en general y del mexicano en particular, por parte de los
académicos, dirigentes de partidos politicos, investigadores en la ciencia del
derecho, asi como de los propios legisladores, no obstante que su praxis abarca
ya un largo periodo de casi 186 afios, a partir del momento en que nuestra nacion,
en los albores de su independencia, eligi6 en 1812, por vez primera, a sus
representantes a las Cortes de Cadiz.

Esta respetable antigiiedad de nuestros 6rganos legislativos, que debia haber
generado un importante desarrollo de la materia parlamentaria, no fue posible que
se lograra al no existir en nuestro medio las condiciones para una carrera
parlamentaria sucesiva y profesionalizada, debido al impedimento constitucional
de la reeleccién en el cargo de diputados y senadores, por lo que no existié la
suficiente motivacion en los estudiosos de las ciencias sociales y politicas, que en
términos generales, se mantuvieron indiferentes a su tratamiento doctrinario, con
el consiguiente vacio y desconocimiento en las tareas legislativas, que se ha
venido evidenciando en los miembros del Congreso Federal y de las legislaturas
de los Estados.

Afortunadamente, en los ultimos afios el estudio del Derecho Parlamentario desde
las dimensiones normativa, sociolégica y axiolégica, ha suscitado un gran interés
en los estudiosos del fenébmeno politico, sentando las bases para la integracion de
su contenido tematico y su tratamiento académico en algunas Facultades de
Derecho del pais, que han introducido la materia en sus programas de estudios en
la Licenciatura y en su Division de Posgrado, impartiéndose en ésta ultima desde
hace cuatro semestres un curso de Técnica Legislativa, que ha generado la
curiosidad cognoscitiva en los alumnos de la Maestria, a juzgar por los
interesantes trabajos de investigacion realizados y por las tesis doctorales
elaboradas sobre aspectos especificos de la institucion parlamentaria.
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El maestro Miguel Angel Camposeco Cadena, es uno de esos estudiosos del
Derecho Parlamentario, que ha contribuido con sus obras publicadas a desarrollar
los contenidos de la materia, llamando la atencién de los interesados sobre
aspectos concretos de la teoria y la praxis parlamentaria, a fin de enriquecer con
nuevas aportaciones y estudios doctrinarios la bibliografia sobre el particular.

Para un pais como Meéxico, en donde se estan dando las condiciones
sociopoliticas para el fortalecimiento real del Poder Legislativo, dentro del proceso
de democratizacion de la vida nacional que la sociedad viene demandando,
resulta de primordial importancia el conocimiento de todo lo relacionado a la teoria
parlamentaria y, particularmente, a los temas de la Técnica Legislativa, a fin de
posibilitar a los legisladores del futuro el acceso a las Camaras del Congreso con
los conocimientos adecuados para el mejor cumplimiento de sus tareas
legislativas y de otra indole.

De ahi, que la Técnica Legislativa, al ser considerada como una parte del Derecho
Parlamentario cobra especial relevancia, por tener como objeto de estudio el
conocimiento de los pasos que se adoptan para la elaboracion y adecuada
redaccion de las leyes en general y de las disposiciones normativas en particular,
incluyendo desde luego las reformas o enmiendas que le son introducidas.
Requiere, por lo tanto, el saber técnico legislativo de un conocimiento
especializado para su aplicacibn a los aspectos tedrico-practicos que son
necesarios en la redaccion, composicion y elaboracion de las leyes en general,
que habran de repercutir en una mejor aceptaciéon y comprensiéon, por parte del
pueblo a quienes estan destinadas, y por consiguiente de un mas efectivo
cumplimiento.

El procedimiento parlamentario, segun lo considera Asuncion Garcia Martinez, es
“una sucesion preestablecida de actos juridicos, realizados por sujetos y 6rganos
diversos, a través de los cuales el Parlamento ejerce sus funciones”. Estos actos
juridicos se convierten en actos parlamentarios también, al ser realizados por
organos de las Camaras para el ejercicio de las funciones parlamentarias, dentro
de las cuales se encuentra la funcién legislativa, que consiste en la facultad de
crear las leyes de caracter general.

Los procedimientos parlamentarios, derivados de las diversas funciones que éste
organo tiene asignadas, constituyen un concepto dindmico de la actividad que el
parlamento realiza, siendo desde luego mas amplio que el procedimiento
legislativo, caracterizado por su rigor juridico al estar referido a una de las
funciones que realiza éste 6rgano, como es la de hacer las leyes. Se caracteriza,
el procedimiento legislativo, por ser un todo unitario, constituido por diversos actos
parlamentarios dispuestos u ordenados para hacer posible la realizacion del acto
final, que es la creacion de la ley. Consta de varias fases como son, en nuestro
medio, la iniciativa legislativa, la discusion, la aprobacion, la sancion, publicacion y
promulgacion, las cuales se desenvuelven en forma sucesiva.
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Dentro del procedimiento legislativo, en la primera fase de iniciativa legislativa, que
constituye un presupuesto de hecho de las otras fases, encontramos el tema del
Dictamen, que es analizado en esta obra del Lic. Camposeco Cadena, destacando
su excepcional importancia, por estar referido al documento por medio del cual las
Camaras Federales y las Legislaturas de los Estados, crean, reforman, derogan o
abrogan leyes o decretos, con motivo de la presentacion de una iniciativa de ley.

El Dictamen, como acertadamente lo sefiala el autor “es un acto de voluntad
colegiada que reune la decision mayoritaria de los miembros integrantes de un
organo de instancia de decision, denominado Comisién de Dictamen Legislativo o
Comision Dictaminadora. Como documento, constituye el elemento formal que
acredita el cumplimiento de una etapa del procedimiento constitucional y
reglamentario indispensable para la integracion del acto legislativo”.

La concepcidn juridica procesal, contenida en el parrafo anterior, dimensiona la
trascendencia del Dictamen, puesto que el 6rgano legislativo, no puede prescindir
de él, salvo en algunas excepciones, como cuando se trata de asuntos
considerados de urgente y obvia resolucién, las cuales deben ser rigurosamente
reglamentadas, a fin de evitar su empleo indiscriminado, que generalmente se
presta a violentar la creacion del Derecho por las presiones que suelen ejercerse
por las fuerzas politicas; fuera de estos casos se hace necesario un dictamen al
iniciar el procedimiento de discusién que conduce a la aprobacién o rechazo de un
proyecto de ley, de decreto o de una resolucién parlamentaria.

Hoy mas que nunca, por el momento politico que vive la nacion, se hace necesario
reflexionar sobre la importancia de reformar el impedimento constitucional que
prohibe a los diputados tanto federales como locales, asi como a los senadores,
que puedan ser reelegidos en el cargo en forma sucesiva, porque tal prohibicion
ha evidenciado con creces que ha sido uno de los factores que ha impedido el
fortalecimiento real del Poder Legislativo como uno de los érganos del Estado
Mexicano, al haberse convertido en un obstaculo para la profesionalizacion de sus
miembros, que tienen que realizar una tarea que por su naturaleza es sumamente
dificil y compleja.

Como profesor de Derecho Parlamentario y de Técnica Legislativa, en la Divisién
de Estudios de Posgrado en la Facultad de Derecho de la UNAM, he venido
sosteniendo la conveniencia, por muchas razones, de que se modifique la
Constitucion en este aspecto, a fin de que los miembros de los 6rganos
parlamentarios, tanto federales como locales, puedan ser reelegidos en forma
sucesiva y limitada, para no impedir la movilidad social de las nuevas
generaciones que tienen derecho a poder ocupar estos importantes cargos. Se
explica asi el por qué sostenemos que los diputados podrian tener una eleccion y
cuando mucho dos reelecciones, si los electores consideran que son merecedores
de ocupar nuevamente sus cargos, por el buen desempefio que hayan tenido; en
cuanto a los senadores, por la mayor duracién de su cargo podrian ser reelectos
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solamente una vez, con lo que llegarian a desempefar sus funciones hasta 12
anos.

Escrito con un lenguaje sencillo y claro, esta obra se hace accesible a toda
persona interesada en el procedimiento legislativo, con una utilidad especifica
para los miembros de estos 6rganos legislativos, asi como para quienes prestan
Sus servicios de apoyo como secretarios técnicos y como asesores en las diversas
comisiones legislativas, los cuales encontraran, como lo desea el autor, una serie
de herramientas de facil aplicacion, simples y practicas.

De que el autor de este libro, Miguel Angel Camposeco, nos invita a adentrarnos
en uno de los temas mas interesantes del Derecho Parlamentario y
particularmente de la Técnica Legislativa, y con ello a conocer mejor las
trascendentes funciones que hoy en dia realiza el Congreso mexicano, cuyos
miembros, diputados y senadores, cumpliran adecuadamente sus tareas si son
capaces de interesar a sus electores en lo que ellos hacen para representarlos
debidamente.

Diciembre de 1997
Francisco Berlin Valenzuela
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PRESENTACION

Hasta hoy, casi nada se habia escrito sobre el Dictamen Legislativo, no obstante
la importancia que este acto y el documento que lo acredita, tienen dentro del
procedimiento formal que se sigue por las Camaras del Congreso Federal y de las
Legislaturas de los Estados, para crear, reformar, derogar o abrogar leyes o
decretos.

El Dictamen resuelve el curso reglamentario que debe aplicarse a una Iniciativa de
Ley.

El Dictamen es un acto de voluntad colegiada que reune la decision mayoritaria de
los miembros integrantes de un Organo de instancia previa de decision,
denominado Comisién de Dictamen Legislativo o Comision Dictaminadora.

Como documento, constituye el elemento formal que acredita el cumplimiento de
una etapa del procedimiento constitucional y reglamentario indispensable para la
integracion del acto legislativo.

De esta concepcion juridico procesal deriva la necesidad de explicar su
importancia ya que, sin la existencia de un Dictamen (salvo la excepcion prevista
para los casos de urgencia y de obvia resolucion) la Asamblea de las Camaras no
puede iniciar el procedimiento de discusion y el de la consecuente aprobacion de
una nueva norma.

No obstante la trascendencia de la forma y el fondo que debe contener el
Dictamen Legislativo, muy pocas personas conocen o aplican las reglas
yprincipios que rigen su elaboracién. Para difundirlos se escribe este texto.

En la suma de estas reglas y principios de técnica normativa o legislativa, se
encuentran los relacionados con el lenguaje y el estilo que deben regir los textos,
la l6gica aplicable a la construccion de los conceptos que informan los contenidos
juridicos incluyendo sus conexiones funcionales, las formulas para resolver los
diversos problemas que nacen de la acumulacién de articulos, los provocados por
la incontrolada produccién de normas (inflacion o deflacion legislativa), los
aspectos técnicos que generan las derogaciones expresas o tacitas en el tiempo y
en el espacio, la dificultad para la integracién de los nuevos preceptos a los
diferentes cuerpos juridicos existentes y a los ordenamientos especiales y, por
ualtimo, los de su coherencia con el orden constitucional.

Como es facil advertir desde este apunte, el estudio de la problematica que
encierra la preparacion del Dictamen Legislativo descubre la relevancia que en si
mismo tiene y porque, ademas, permite fijar y deslindar las responsabilidades del
dictaminador por las consecuencias de una probable improvisacion para elaborar

11
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textos de regulacion apropiada; supuesta imprevisién de los alcances y efectos
sobre derechos y obligaciones existentes; asi como respecto de las
consecuencias que en el mundo de la realidad juridica pueden producir normas
Innecesarias, oscuras, contradictorias, defectuosas, ineficaces, redundantes,
impertinentes o injustas.

Mediante el Dictamen, la Comision responsable de su preparacion puede al
tiempo que ponderar las virtudes corregir los vicios de una Iniciativa. Del estudio
que de ella realiza facilitara su viabilidad dentro del orden juridico vigente, su
correspondencia organica, adecuar su lenguaje normativo y permitir una eficaz y
armoniosa integracion.

De las buenas proposiciones que contenga un Dictamen depende reducir el
tiempo y el esfuerzo de la Asamblea al permitir un debate simplificado y una
correcta aprobacion de la ley ya que, la Asamblea habra sido informada con
oportunidad, claridad, precisién y propiedad sobre las proposiciones que encierra
la nueva norma.

Este libro no contiene un formulario para hacer Dictimenes. Nada mas alejado de
su proposito.

A cambio, ofrece una serie de reflexiones, consejos practicos y un conjunto de
reglas y principios que ha elaborado la técnica legislativa para organizar, redactar
y componer las partes esenciales del Dictamen exclusivamente Legislativo.

Como los otros Manuales de Técnica Legislativa que he preparado y publicado,
éste también procura llenar un vacio en la literatura especializada y entregar, a
quien lo consulte, una serie de herramientas de facil aplicacién, simples y
practicas.

He procurado escribirlo en forma sencilla. Con un lenguaje comprensible para
quienes tienen la responsabilidad de redactar Dictimenes y no tienen el tiempo
para consultar obras de mayor profundidad. Por lo tanto, no es para juristas ni
abogados.

El método expositivo empleado, que se basa en la repeticion de ideas y conceptos
esenciales, ya de forma ya de fondo, dentro de las diversas partes del texto que
integran sus secciones y apartados, tiene dos claras intenciones: una, de caracter
mnemotécnico para facilitar la recordacion del lenguaje usado en las Camaras;
otra, de orden utilitario a fin de que cada parte del texto cobre plena independencia
y facilite la comprension del contexto de la tematica expuesta.

El estudio estd dedicado a los sefiores Legisladores, Secretarios Técnicos y

personal especializado que colabora en las Comisiones Legislativas de todas las
Camaras de la Republica quienes, sin ser profesionales del Derecho, por el

12
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conocimiento y sentido comun, experiencia politica o la practica parlamentaria que
han adquirido son -a justo titulo y merecido reconocimiento- expertos peritos en
leyes.

Aspira a servir de guia de aprendizaje para todas aquellas personas que quieran
conocer las reglas del procedimiento, los tiempos de ejecucion y el modo de
documentar las decisiones, y las instancias y documentos que son necesarios
para crear los actos legislativos, es decir, para conocer el dificil trabajo que tienen
que cumplir los legisladores para crear las leyes.

Aunque no deseo presentar una excusa por las posibles limitaciones o deficiencias
de esta exposicion, sinceramente creo no haber podido desarrollar todos los
aspectos que se consideran directamente relacionados con el Dictamen
Legislativo, dada la complejidad que deriva de los problemas de su interpelacion
con otros muchos temas afines, tales como la técnica juridica o metodologia del
derecho.

Por ultimo, deseo agradecer: primero, las opiniones criticas que se formulen al
texto de este Manual (como si fuera un ejercicio de Dictamen a una Iniciativa de
Tema -lo calificaria yo-). Luego, todas aquellas sugerencias y observaciones que
para enriquecerlo produzca su lectura porque con ellas, sin duda alguna, podré
sustentar y enriquecer las futuras correcciones que se requieren para mejorar su
utilidad. Desde ahora, bienvenidas.

El Autor.

Ciudad de México, diciembre de 1997.
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1. Introducciéon

Dentro de nuestro sistema constitucional federal el ejercicio del poder publico
legislativo, corresponde a un Congreso General en el orden federal; y en el orden
estatal, al poder legislativo de cada uno de las entidades que componen la
federacion. Estos poderes tienen la facultad constitucional para crear, reformar,
suprimir y poner en vigor leyes y decretos.

Por esta razén, la principal funcién de las Camaras que integran tanto el Congreso
Federal, los Congresos o Legislaturas de los Estados o la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal, consiste en cumplimentar, segun el caso, los
procedimientos legales pertinentes a la preceptiva constitucional y reglamentaria
para cumplir su funcion legislativa.

Los procesos legislativos del Congreso General,' y los de cada Estado y en el
Distrito Federal siguen, con algunas variantes peculiares y particulares, los
mismos principios generales del procedimiento reglamentario del Congreso de la
Union.

Debido a que en cada Estado y en el Distrito Federal, el Poder Legislativo local se
estructura con una sola Cémara de representantes populares llamados,
respectivamente, Diputados locales -por oposicion a los Diputados Federales y
Diputados del Distrito Federal (por el régimen singular del Distrito Federal)-, sus
trabajos son regulados por las leyes organicas, como es el caso del Estado de
Morelos, y por los reglamentos para su gobierno interior, como sucede en la
mayoria de las otras entidades. En tanto que, el Congreso General, queda
regulado por el procedimiento constitucional (articulo 72) establecido para el
sistema bicamaral federal.

Este estudio trata sobre el documento que producen las Comisiones de Dictamen
Legislativo que por disposicion reglamentaria tienen existencia en los Congresos y
en la Asamblea. Documento que se conoce comunmente con el nombre de
Dictamen con proyecto de ley, Dictamen con proyecto de decreto o Dictamen con
proyecto de resolucion, segun el caso.

Igualmente, trata de aquellos documentos que producen las Comisiones

1 Por proceso legislativo entiendo el conjunto de actos normativos de realizacion necesaria y obligatoria que
deben ejecutar o cumplir los 6rganos normativos para formar, reformar o derogar las leyes. En este sentido, el
acto normativo al satisfacer el requerimiento impuesto por la regla (norma reglamentaria) constituye una
resolucidn de instancia, pues si no se cumple el mandato o la prevencién ordenada no puede continuarse el
procedimiento y, al desahogarlo, se inicia de inmediato la nueva etapa dentro de la cual toca satisfacer otros
nuevos requisitos -ya sean materiales o formales- para ir "cerrando las esclusas”, que son los procedimientos
cerrados que se integran por la serie de actos normativos ordinarios o extraordinarios que deben observar,
ordenar y cumplir los érganos de gobierno de la Camara o del Congreso. Por tales érganos incluyo: a) al
pleno de la Camara o del Congreso. b) las Comisiones de Dictamen Legislativo, c) la Mesa Directiva y d) la
Asamblea constituida en quérum legal para aprobar resoluciones o leyes en forma valida.
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especiales creadas por resolucion mayoritaria de los plenos de las Camaras, para
que intervengan y resuelvan aquellas cuestiones o asuntos, de cualquier indole o
naturaleza, que la Asamblea juzgue de su interés y competencia conocer.

Es decir, trata de los dictamenes emitidos por las Comisiones Ordinarias de
Dictamen Legislativo y expone algunas cuestiones juridicas, forma para
identificacion de problemas, explicacion de reglas y sugerencias de soluciones
practicas que, a través de la técnica legislativa y la tradicion parlamentaria
nacional de orden federal, se han integrado como criterios pragmaticos y reglas
directrices para la correcta estructuracion, organizacion de partes y contenidos,
homologacién de textos y presentacion escrita de los textos de los Dictamenes.

La elaboracién del Dictamen pone de relieve la necesidad del estudio y aplicacion
de muchos y novedosos aspectos de técnica legislativa. Coinciden asuntos tan
relativamente simples como el lenguaje o la ordenacion y numeracion de los
articulos y las partes que los componen, al lado de temas de mayor valor y calado
como la logica interna de las normas, la revision de su fundamento y viabilidad
constitucional, el costo social de su aplicacién, su armonizacién con los
ordenamientos vigentes, la articulacion de las complejas conexiones de
sistematica y hasta la posibilidad de resolver sus contradicciones con otras
normas, incluyendo, por consecuencia, la capacidad de los 6rganos de
administracion de la justicia para atender los conflictos jurisdiccionales que se
produzcan por las nuevas normas.

Para introducir el tema se considera conveniente explicar que todo Congreso o
Asamblea esta constituido por un numero de representantes populares electos
bajo los principios de mayoria relativa y de representacion proporcional, en el
nuamero que determinen las constituciones federal o locales, la Ley Orgéanica del
Poder Legislativo correspondiente, asi como la Ley Electoral de cada entidad
federativa.

Luego, para su organizacion interior se aplican los principios parlamentarios que
sustentan la vida de la mayoria de las Asambleas democraticas modernas:

* La existencia de un Pleno o Asamblea General que representa la maxima
expresion de la voluntad colegiada de sus Miembros y, por ende, la potestad
legislativa y de la soberania de los Estados.

* Para el eficaz cumplimiento de sus funciones requieren de una eficiente
organizacion interior basada en la division de su trabajo técnico y especializado.

* El agrupamiento organico de sus miembros, de acuerdo a los partidos politicos
que representan.

* La constitucién, integracion y reglas de coordinacion de sus 6rganos de
gobierno.
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* El establecimiento de los principios, reglas y normas de los procedimientos que
deben aplicarse para cada funcién especifica.

* Los derechos y obligaciones que se establecen entre los miembros de la
Asamblea durante el proceso legislativo.

* Las instancias y los documentos que justifiquen y se requieran para poner en
accion el proceso que le corresponda a la Camara, como autoridad normativa
facultada para la produccion, revision, reforma o sustraccién de leyes dentro del
sistema del derecho positivo vigente.
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1.2 Referencias de derecho comparado.

Conviene recordar la existencia de algunos antecedentes en los Organos
Legislativos Europeos y Americanos, que se relacionan con el documento que
nosotros formalmente denominamos el Dictamen.

Para el efecto, enseguida se hara una breve referencia a los sistemas espafol,

francés, italiano, aleman, inglés y norteamericano, por constituir los mas
significativos.

1.2. a) Sistema espaiiol.

En el Sistema Parlamentario en Espaiiol, en las Comisiones de Dictamen
Legislativo se integra un grupo de trabajo que se denomina Ponencia Colectiva y
que tiene por objeto estudiar la iniciativa que se ha puesto a su consideracién
presentar un informe en el cual se den a conocer los propios puntos de vista de
este grupo de trabajo.

También se puede nombrar a un Ponente (una sola persona) a quien la Comision
le ha encargado el trabajo de hacer las actividades que cumple la ponencia
colectiva. Tanto el Ponente como la Ponencia, realizan dos tipos de actividad. Una
que es de caracter técnico procesal y que tiene por objeto analizar el contenido de
la propuesta o iniciativa de ley y presentar un informe para que la Asamblea tome
la decision conveniente; la otra, de participar ante la Asamblea para sostener o
aclarar el Informe.

La Ponencia Espafiola se considera como una instancia necesaria dentro del
proceso formativo de las leyes porque cumple una importantisima labor como
instrumento agilizador del trabajo y del procedimiento legislativo. Por el tipo y
credito de la persona a quien se le encarga o por la coincidencia de los pareceres
de quienes forman la Ponencia Colectiva, el informe se permite enunciar la vision
critica de ciertos aspectos relevantes y estara fundamentado en un criterio
suficientemente acreditado en el campo de la legislacion parlamentaria, como para
qgue la Asamblea inicie la discusion de la propuesta o iniciativa de ley, sobre una
base de certidumbre.

En este sentido el informe que rinde la Ponencia, es decir, el grupo de trabajo

formado en la Comisiéon de Dictamen Legislativo, es una fase constitutiva del
procedimiento legislativo.
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1.2 b) Sistema francés.

Otros parlamentos tienen un modo menos formal para elaborar los informes que
debe conocer la Asamblea. Por ejemplo, en el Derecho Francés existe el
rapporteur de la Asamblea que, en realidad es una sola persona, miembro de una
Comisién a quien se le ha confiado la responsabilidad, en calidad de 6rgano
legislativo unipersonal, de estudiar el texto que ha sido remitido a fin de que
presente sus conclusiones ante la Asamblea.

En estricto sentido, el rapporteur es un 6rgano también de caracter unipersonal
que tiene dos obligaciones o facultades que desempefiar en su calidad de
Ponente. Una en el seno de la Comisién para informar de su opinién a efecto de
que este organo la apruebe o la repruebe y otra, sucesiva, cuando el informe o
reporte se presente en el Pleno de la Asamblea.

Cuando el reporte se estudia en el seno de la propia Comision, el rapporteur
puede estar asistido por los funcionarios adscritos a la Comisién y tiene facultades
para solicitar o recabar la opinién de personas publicas o privadas, si asi lo estima
conveniente; en su caso, pedirle a los otros miembros de la comisién que
propongan enmiendas al texto y, recibiéndolas, dar a conocer su punto de vista
sobre las mismas o su viabilidad para integrarlas o rechazarlas.

En la simplificacion del trabajo de la Comision, el Ponente puede dar, con
anterioridad a la redaccion de su informe, un reporte previo en el que intenta
recoger la voluntad de todos los miembros de la Comision.

La estructura basica que se utiliza en este reporte, consiste en lo siguiente: se
inicia con una exposicion historica del problema que va a tratarse, un analisis de la
situacion social que ha llevado a la iniciativa de la accién parlamentaria, una
descripcion de las primeras proposiciones legislativas, un examen critico del
proyecto, y por Gltimo, las propias recomendaciones del ponente.?

La funcion politica mas importante del Ponente es constituirse en un instrumento
eficaz de resolucion al obstruccionismo del parlamento frente a la iniciativa politica
del ejecutivo. No obstante lo anterior, no ha sido rara la inscripcion en el Orden del
Dia de la Asamblea Francesa, de algun texto destinado a discusion sin que
hubiera sido previamente distribuido el reporte por la Comision, fundamentandose
en un articulo de la Constitucién Francesa, que favorece tal situacion.

2 H. Finer.- Guia y Préctica del Gobierno Moderno. Trad. De. Tierno Galvan. Ed. Tecnds. Madrid, 1964,
pag. 606. Citado por Durdn Alva, Juan Fernando y Ana Maria Redondo Garcia en Disfunciones de la
Ponencia en el Procedimiento Legislativo. La Técnica Legislativa a Debate. Asociacion Espafiola de Letrados
y Parlamentos. Ed. Tecnés. Pag. 241.
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El rapporteur es, pues, un érgano legislativo unipersonal, debe destacarse que
junto a él participan pequefios grupos de parlamentarios que se reunen con el
propésito de coadyuvar a la dinamica del funcionamiento de la Comision,
constituyendo lo que en nuestra practica se conoce como subcomisiones, cuyo
namero de miembros designados por la Comision General, debe formarse de
acuerdo a una representacion proporcional que mantienen los grupos
parlamentarios en la Camara.

El trabajo de estas subcomisiones se traduce en formular las enmiendas que el
Ponente recoge e incorpora a su reporte definitivo. Esta practica, -que ha
rebasado el marco reglamentario que rige el procedimiento francés-, de hecho
constituye una ponencia colegiada junto al reporte unipersonal.

1.2 ¢) Sistema italiano.

El término relazione tiene una larga historia en el Iéxico parlamentario italiano y
sirve para indicar diversos asuntos, tales como la comunicacion que da una
Comision a la Camara informandole su argumentacion del asunto que ha sido
puesto a su conocimiento para que lo examine. También se refiere a la exposicion
introductiva de un proyecto de ley que se redacta para la presentacién del propio
proyecto de la ley. Este aspecto es el que trataremos en este apartado.

El articulo 49 fraccion | de la Ley de 25 de mayo de 1970 no. 352, establece que la
propuesta de iniciativa de ley popular necesariamente debe ser acompafiada de
una relazione que ilustre la finalidad y la norma. Que esta relacion con base en la
costumbre parlamentaria justifica que dicha norma sea discutida porque contiene
la nocién de la relacion que se acompafia al proyecto de la ley. En el Senado se
establece que al término de las discusiones de trabajo que realiza una Comisién,
se debe elaborar la relacion que justifique el proyecto de iniciativa de ley. La
Comision también puede autorizar que dicha relacion se refiera oralmente (art. 79,
50. de la Camara; y art. 77 frac. Il del Senado).

Como se puede apreciar, el Sistema Parlamentario Italiano prevé una situacion
similar a la del sistema francés. En principio, existen dos posibilidades: que haya
un ponente unipersonal que se conoce como Relatore o la posibilidad de
ponencias colegiadas que se conocen, como Comitato Ristreto.

Del mismo modo como trabaja el ponente francés, el ponente italiano realiza la
doble funcion de dar su informe por relatoria al seno de la Comision para el efecto
de obtener el consenso de los diferentes grupos que la integran sobre el texto que
el propone y, en un segundo momento, participar ante la Asamblea para defender
los puntos de vista contenidos en su relatoria.
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Dentro de las funciones del ponente o de la ponencia colegiada se establecen,
dentro de esta instancia informal del procedimiento, una serie de atribuciones las
cuales pueden ejercer libremente los legisladores: entre otras, la de invitar a
personas ajenas a la Comisién y presentar informes o puntos de vista
relacionados con el tema de la iniciativa o de la propuesta. Las disposiciones
reglamentarias le reconocen capacidad integradora para llegar a acuerdos y
propuestas comunes entre los diversos grupos.

Una vez que la Comision ha discutido el texto informado por el ponente y ha
otorgado su consentimiento, se produce un documento que se llama Dictamen o
Relazione.

En estricto sentido es el documento parlamentario que propuesto por una
Comisién se da a conocer a todos los Diputados para explicarles el trabajo
preparatorio desarrollado, asi como para establecer la base necesaria para
discusién y la deliberacion de la Asamblea.

Generalmente el Dictamen o Relazione se compone de dos elementos:

a) el descriptivo, en el cual se anotan los antecedentes, el trabajo llevado a cabo
por el Ponente, las enmiendas que hubiera recibido o las negociaciones que haya
hecho con los grupos miembros de la Comisién o con personas ajenas a la misma;

b) y el segundo, que podriamos decir que es el que contiene las conclusiones
sobre las cuales se va a aprobar, reformar, adicionar o rechazar el proyecto de la
iniciativa o de la proposicion.

Es pues, la relazione, el documento que al suponer la conclusion de la fase
instructora desarrollada por la Comision (lo que en nuestro medio le llamamos
poner en estado de resolucion), sirve de base a la posterior discusién en la
Asamblea Plenaria.

Como facultad de los grupos minoritario o de grupos o de las personas disidentes
gue actian dentro de la propia Comisién Dictaminadora, se permite que al lado del
dictamen se adicionen una lacioni di minoranza y, de existir, también la relacioni di
dissenzienti. Por seguridad en el procedimiento deben entregarse dichas
relaciones en forma escrita para que quede constancia acreditable.

En resumen, este procedimiento es similar al procedimiento francés puesto que
existe un ponente o una ponencia colectiva que trabaja para reunir los puntos de
vista de los grupos parlamentarios al interior de la Comision y a la vez para recibir
las enmiendas que estos quieran hacer al texto de la iniciativa.

3 A. Mangzella, 1l Parlamento, Il Mulino, Bolonia, 1977, pp. 87 ss. Cit. por Duran Alva. otra Funciones de la
Ponencia en el Procedimiento Legislativo, cit., pag. 243 y ss.
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Concluidas las actividades anteriores, se presenta el dictamen junto al cual se
agregan las relaciones de la minoria o de los grupos disidentes para que formen
parte del dictamen -lo que en nuestro medio conocemos como los votos en contra,
votos particulares o votos relacionados-.

1.2 d) Sistema aleman.

La funcion legislativa esta encomendada a dos Camaras: el bundestag que
representa al pueblo y el bundesrat que representa a los 16 lander (estados
federados).

Dentro del procedimiento legislativo presentan iniciativas cualquiera de los
miembros de ambas Céamaras y el Gobierno Federal. Toda iniciativa que
introduzca el disefio de una nueva ley o modificaciones a las existentes pueden
presentarse en cualquiera de las Cadmaras. Se somete a la primera lectura en el
bundestag durante la que se hace un debate general sobre los puntos
fundamentales del texto y aprobada su viabilidad, se turna a las comisiones
competentes a efecto de que hagan un examen detallado y produzcan el dictamen
fundatorio.

En términos generales, esta etapa es un prerequisito para la adopcién de la ley en
el Bundesrat mientras que en el Bundestag el examen en comisiones no siempre
es necesario. Pero cuando se ha remitido a las Comisiones, resulta indispensable
llevar a cabo el trabajo para examinar la iniciativa.

Se organiza un Comité de Conciliacion en el que participan miembros de ambas
Camaras para determinar la procedencia o improcedencia de la iniciativa. El objeto
de las deliberaciones de este érgano coloca a la iniciativa en el centro del andlisis
juridico y politico y, el mecanismo de conciliacion permite la integracion de un
compromiso para el caso de las divergencias y opiniones, mismo que se integra al
documento en que se dictamina. Todas las modificaciones o adiciones que se
hacen a la iniciativa tienen que ir fundamentadas en la propuesta de conciliacion
gue han hecho los miembros de cualquiera de las Camaras.

Corresponde al Comisionado de Conciliacion presentar una propuesta de
conclusiones y discutirla con la mayoria para obtener resultados coincidentes.

En este sentido, puede afirmarse que en el dictamen que presenta la Comision,
generalmente su elaboracion ha sido encargada por este 6érgano a uno o varios
ponentes por cada uno de los objetos de las deliberaciones.

La funcion basica del Ponente Aleman consiste en actuar como Secretario Técnico
de los trabajos y deliberaciones de la Comision y recoger las enmiendas,
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propuestas o sugerencias que presentan cada uno de los miembros en forma oral
o en forma escrita, a efecto de que con toda esta informacion prepare un informe
escrito. Con base en él debe presentar un documento en el que se establezca el
texto original y las propuestas de modificacion.

El Ponente o el grupo de Ponentes de una ,Comisién o, en su caso, el que
represente al Ponente o el Grupo de Ponentes de dos Comisiones unidas o mas,
si asi es la circunstancia, siempre deberdn presentar un informe o dictamen
técnico, que no contiene juicios de valoracién ni a favor ni en contra del texto
original ni de las propuestas realizadas.

Por esta razon, la Asamblea siempre conocera un documento objetivo e imparcial,

y de esta manera podra discutir con libertad todos los puntos de vista que se
presentan en dicho informe.

1.2 e) Sistema inglés.

En Inglaterra el sistema difiere de lo expuesto acerca de los sistemas espafol,
francés y el aleman. Para que haya dictamen se requiere que una vez que la
iniciativa ha pasado el tramite de las dos lecturas ante el pleno de la Camara,
usualmente se refiera al Comité para que se haga un examen detallado de las
proposiciones gque contiene.

En ocasiones el Comité puede integrarse con 16 y hasta 50 miembros o el Comité
puede constituirse por toda la Camara de los Comunes. Este Ultimo caso por
ejemplo, sucede cuando las iniciativas tienen importancia constitucional o se
refieren a la ley de ingresos que incorpora el presupuesto de egresos.

Pocas veces la ley va a un Comité selecto o a un grupo especial del Comité,
aungue éstos organismos tienen el poder de llamar o convocar a funcionarios o
testigos.

El objetivo que se persigue en la instancia del Comité es estudiar todos los
detalles con mesura. La iniciativa de ley puede ser cerrada o sufrir una serie de
modificaciones que cada uno de los individuos pueda hacerle, siempre y cuando
ellas sean compatibles con los principios de la iniciativa y que han sido tomados
por la Camara cuando fue votada en la segunda lectura.

Durante los trabajos del Comité los miembros pueden intervenir tan seguido como
deseen siempre y cuando se traten los puntos especificos a debatir, por ello
pueden hacer comentarios y examinar detenidamente, con atencion en los
propoésitos legislativos, todos aquellos puntos complejos o que resulten
insuficientes o inapropiados, a fin de eliminarlos y obtener la consistencia
necesaria y logica para el texto de la nueva ley.
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Todos los trabajos quedan referidos en el "report stage". En donde quedan
asentados las afirmaciones, las discusiones propositivas y l10s nuevos textos, para
el caso de las modificaciones, que hayan propuesto los miembros del Comité.

En la Camara de los Lores todas las iniciativas de ley son atribuidas a una sola
Comision, salvo disposicidn expresa. En tanto que, en la Camara de los Comunes
todo el examen de la ley es atribuido a una sola Comision, correspondiendo la
autorizacion a la rama gubernativa especializada.

Cuando el proyecto que se va a debatir llega al seno de la Camara, corresponde al
Presidente de la Comision (Chairman) presentar al Pleno un informe (report) del
texto, incluyendo las enmiendas que hayan sido discutidas en el Committee.

El Chairman no puede introducir una enmienda que no esté suficientemente
justificada. Existe una practica parlamentaria de extraer, del orden establecido
para el debate, las iniciativas. A esta costumbre de seleccionar, se le ha llamado
de “canguro”, porque da la impresion de que "la seleccidén salta por encima de

algunas enmiendas para recaer sobre otras -ignorandose las no seleccionadas-".*

A diferencia de lo establecido en los otros sistemas, una vez que el documento
esté en estado de resolucion y antes de que Chairman haga la presentacion ante
el Pleno, corresponde a sus funciones -aunque extra reglamento-, informar al
Gobierno, a la oposicion, o incluso a todos aquéllos Diputados interesados en el
texto sobre el reporte elaborado, para recabar las ultimas opiniones y, con ellas,
de elevarlo al conocimiento de la Asamblea General.

1.2 f) Sistema norteamericano.

El sistema norteamericano que realizan los Comités tiene algunos puntos de
coincidencia con el modelo procesal del trabajo de nuestras Comisiones, aunque
sus miembros cuentan con un mayor poder de convocatoria al sector publico y a
los sectores privados y social, por cuanto a la formacion de audiencias de testigos,
asi como la recepcion de testimonios de personalidades, expertos, 0 personas de
gran relieve y conocimiento en el campo y materia de la iniciativa que se discute.

Los Comités, después de revisar y hacer enmiendas a las iniciativas que reciben,
realizan una votacion para probar tal medida que ordena que se reporte la
iniciativa (order the bill reported)., mismo que se somete por el Presidente del
Comité al Pleno de la Camara o del Senado previo a cualquier debate,

4 Cfr. S. Gordon, El Parlamento Britanico, Hansard Soc., Londres, 1948, pag. 122 (versién espafiola, no
consta el traductor). Cit. Alva Opus. cit. pag. 245.

23



Miguel Angel Camposeco Cadena

recomendando la aprobacion, bajo el principio de que la version que se presenta
tiene el consenso que satisface la mayoria de sus miembros.

En la practica se conoce como presentar una iniciativa limpia si las modificaciones
adicionales son substanciales y la legislacibn es compleja. En este caso, la
iniciativa original queda desechada y la que presenta el Comité, que es la que se
reporta, tiene un nuevo numero de turno parlamentario.

Cuando en las modificaciones no tienen profundidad o extension, entonces la
iniciativa original se reporta como iniciativa con modificaciones.

El documento con el que se presenta la iniciativa a debatir, contiene una
declaracién escrita, que se llama el Reporte del Comité y se acompafia con el
documento original. En este documento se describen los objetivos y el alcance de
la iniciativa, se explican y razonan las enmiendas hechas por los miembros del
Comité, indicando cuales fueron los cambios propuestos en la ley ya existente,
poniendo énfasis en los costos adicionales que causaran al gobierno las
modificaciones al programa recomendadas por el Comité, (para el caso de
cuestiones econdomicas o financieras) y, se deben agregar, los documentos
enviados por los Ministros titulares de las dependencias o las partes substanciales
y sus intervenciones en las audiencias publicas, y cuyas participaciones y
comentarios fueron solicitados por el Comité.

Los informes de los Comités van numerados orden progresivo, incluyendo los
datos de la legislatura y Camara y, se corresponden al orden en gque se someteran
al Pleno y se imprimen junto con la iniciativa correspondiente para que los
Legisladores tengan pleno conocimiento de su contenido. En la presentacion
escrita del documento, las modificaciones que hace el Comité se marcan en tipo
italico y las supresiones con una linea punteada sobre el texto. También se sefala
el nimero del reporte y la fecha de la iniciativa, asi como el nimero de calendario,
el cual se coloca tanto en la iniciativa como en el reporte”

En la Camara de Representantes, el Chairman, por ejemplo, que es el Presidente
del Comité o de las Comisiones, puede organizar un grupo de subcomisiones que
deben cumplir en breve tiempo un trabajo eficaz de recoleccion de toda la
informacion necesaria por parte de los miembros, de la propia Comisién o del
Congreso, interesados en proporcionar las enmiendas correspondientes a las
partes del texto que forman la iniciativa a discutir por el Pleno.

Las facultades del Chairman son mas amplias que las del Presidente a la
Comision Inglesa, puesto que en el sistema americano puede presentar ante la

5 El Congreso de los Estados Unidos. Estructura y Funcionamiento. Version en espafiol de Jorge Anaya Roa.
pag. 53. Congressional Quarterly Inc. Washington, D.C. México. Ed. Limusa. 1993.
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Asamblea el informe que el mismo redacta, y abrir y cerrar el debate e incluso fijar
el tiempo de discusion para el proyecto informado por su Comision.

De esta manera el informe que presenta el Presidente de la Comision de la
Camara de Representantes, constituye un documento de una gran objetividad que
contiene informacién calificada, clasificada por importancia y jerarquia, que sirve
de sustento y legitimacion para el criterio de los Legisladores.

1.2 g) Nuestro sistema.

De todo lo expresado hasta el momento, facilmente se desprende que el reporte,
el informe, el prospecto o el dictamen que resume el trabajo de las Comisiones
que tienen como funcién dictaminar una iniciativa de ley o de proposicion de ley,
sirven como documentos necesarios y constitutivos de una instancia procesal del
procedimiento general para la formacién de la ley.

El informe, en nuestro caso llamado o conocido como el dictamen que aqui
estudiamos -desde nuestro punto de vista-, debe contener las consideraciones de
técnica juridica, de caracter juridico politico, de referencia constitucional y de
homologacién funcional con otros ordenamientos, y plantear la viabilidad de la
iniciativa que se discute asi como la inexistencia de conflicto de las leyes, la
justificacion politica 0 su renovacién y un esbozo de prospectiva de como se
habran de regular la materia, relaciones, derechos y obligaciones que la nueva ley
impondra a los sujetos de la misma.

En la realidad parlamentaria, fuera de las consideraciones antes citadas, el
dictamen refleja los aspectos mas sutiles de la negociacién politica de la inclusién
de propuestas, enmiendas, adiciones, o sugerencias formuladas por los grupos
qgue participan el seno de la Comisidon o Comisiones de Dictamen Legislativo, y
que se incorporan implicita o explicitamente, en las conclusiones ,y acuerdos
tomados con base en la ideologia o la manera en que grupos parlamentarios
analizan la realidad social imperante y proyectan la necesidad de la norma
juridica.

En alguna otra parte he afirmado que el derecho es un fragmento de la realidad
social que la norma, conduce y legitima, como hecho o fenbmeno. Que se produce
en una sociedad en la cual impera una ideologia o ideologias, en constante
dinamica o sinergia.

Considero ahora necesario enfatizar que en nuestro sistema es precisamente en
el dictamen legislativo el documento en donde se incorporan varios elementos
constitutivos de la norma; y de que, es el propio dictamen, una instancia integrante
de un sistema procesal especial, de base constitucional y reglamentaria, aplicable
para la creacion o supresion de las normas.
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Que en dicho sistema procesal existen bien definidas, aunque todavia no
debidamente caracterizadas, dos acciones fundamentales: una positiva que
condensa el ejercicio de iniciar y una negativa, que se constituye por el derecho de
oposicion, rechazo o enmienda.

De lo hasta aqui expuesto, se pueden desagregar algunos principios sobre los
cuales descansa la elaboracién de esta hipotesis de exploracion juridica; ellos son:

a) En primer lugar, la existencia del derecho extensivo -subsidiario- del derecho de
iniciativa; es decir, del derecho de y para continuar los tramites legales, en sentido
positivo, en cumplimiento y en ejecucion de la iniciativa para qué se constituya una
regla final o norma final de derecho;

b) en segundo lugar, la existencia de un derecho de oposicidon o rechazo, para
negar su tramitacién y pertenencia, asi como el derecho negativo -extensivo- para
negarle tramite ulterior positivo a dicha iniciativa;

c) en tercer lugar, el derecho de enmienda que tiene por objeto alterar el texto de
la propuesta (original o la contenida en el Dictamen) para suprimir, agregar, o
modificar los planteamientos que en él se incorporan; y,

d) cuarto, por ultimo, el derecho de suprimir los tramites o de reservar la iniciativa
que, peyorativamente se conoce como "congelar” la iniciativa.

La suma y ejercicio de estos derechos o facultades de los Legisladores tiene
expresion real, primero, dentro de la propia Comision y durante las discusiones
que en dicho Organo Colegiado se producen y quedan registradas en las actas
que se levantan de cada una de sus sesiones. En segundo lugar, cuando se
rebasa el limite de la oralidad del procedimiento de discusion interna que debe
seguir la Comisién, las diferencias conceptuales producidas por el ejercicio de
estos derechos, van incorporandose, a manera de proposiciones, dentro del texto
mismo del dictamen.

El ejercicio del derecho subsidiario de extension y promocion de la iniciativa
original, se realiza por la intervenciéon de una primera voluntad colegiada,
expresada en votos por los miembros de la Comision, para que la iniciativa
continle su tramitacion formal. Este caso, requiere el voto mayoritario de los
miembros que componen dicho 6rgano, tal como lo previenen la Ley Organica del
Congreso y el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso®

6 Ley organica. Art. 56. "Las Comisiones tomaran sus decisiones por mayoria de votos de sus miembros. Sus
Presidentes tendran voto de calidad en caso de empate. Cuando alguno de los miembros de alguna comisién
disienta de la resolucion adoptada, podra expresar su parecer por escrito firmado como voto particular y
dirigirlo al Coordinador de su grupo parlamentario con copia al Presidente de la Comision, para que aquél, si
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La decision de la Comision de continuar con el desahogo de las etapas
subsecuentes del proceso -e inherentes al ejercicio del derecho de iniciativa-,
queda comprendida en la parte expositiva del dictamen, lugar en donde se
explican las razones que fundan y, concatenadamente, en las conclusiones que
lleva el propio documento, las cuales se insertan en proposiciones claras y
sencillas, para que pueda sujetarse a votacion el contenido dictaminado de la
iniciativa o de la propuesta de ley o decreto.

Por tratarse de una proposicion aun no metodizada dentro del procedimiento de
formacion legislativa, hasta este momento el dictamen se puede calificar como
"Una proposicién técnico legislativa”, como la he llamado en otra parte.’

Hacer esta referencia se justifica aqui plenamente, porque para los efectos de esta
exposicién, el dictamen no puede ser considerado como una norma ni, mucho
menos, una cuasinorma. En efecto, debo partir de afirmar que la norma es un
mandamiento legal, una regla, una orden que impera sobre la voluntad de las
partes. Aunque debe aceptarse, que mandar no es la Unica funcion de la norma
que expiden los Organos autorizados por el sistema primario de las normas
fundantes de la produccion de leyes.

Ademas, porque cuando afirmo los conceptos: "dictamen", "norma" o "ley",
convencionalmente les puedo dar la calificacion que como documentos juridicos
tienen implicita; o, en su caso, la dimension genérica o la restriccion particular,
dependiendo del contexto o etapa del procedimiento legislativo donde formule tal
reflexion.

En consecuencia, pues, el dictamen de la norma no tiene como funcion estatuir un
mandato hacia los particulares o gobernados, puesto que sOlo constituye un
documento interno del Congreso, necesario y fundante de la generacion de las
normas juridicas de caracter sustantivo, o de las normas adjetivas que habran de
expedirse, ya sean, unas, para ordenar el contenido y forma de la ley o decreto; vy,

lo estima conveniente, lo remita al Presidente de la Mesa Directiva de la Camara a fin de que éste lo ponga a
consideracion de la Asamblea".

Art. 86. (aplicable en la Camara de Senadores) "Las Comisiones tomaran sus decisiones por mayoria de votos
de sus miembros. Sus Presidentes tendran voto de calidad en caso de empate. Cuando alguno de los miembros
de alguna comision disienta de la resolucion adoptada, podra expresar su parecer por escrito, emitiendo un
voto particular dirigido al Presidente de la Comisién, a fin de que se someta a consideracion de la Asamblea
junto con el dictamen de la mayoria”.

Reglamento para el Gobierno Interior. Art. 88. "Para que haya dictamen de comision, deberé éste presentarse
firmado por la mayoria de los individuos que la componen. Si alguno o algunos de ellos disintiesen del
parecer de dicha mayoria, podran presentar voto particular por escrito".

7 Camposeco Cadena, Miguel Angel. Légica Parlamentaria.
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tras, para determinar el inicio de su vigencia o autorizar la aplicacion de la nueva
ley; 0, en su caso, suprimir, parcial o totalmente, las leyes ya existentes.?

En el cuerpo del dictamen se deben contener reflexiones que sobre la verdad o
falsedad de las premisas que presupone el legislador original al efectuar el analisis
de la realidad factica o juridica; ya si arriba a una conclusion errénea, puede
provocarse que si se ha tomado tal premisa como verdadera y se vincula con la
implicacidbn material, el consecuente o resultado de este juicio, necesariamente
sera errobneo o distorsionado. Por tanto, toda proposicion que enuncie un
legislador tiene un valor relativo y cuestionable frente al proceso l6gico de la
construccion de los contenidos de la norma.

Esto resulta cierto, porque a la conclusiébn que arribe el Legislador, -que no
necesariamente debe estimarse como verdadera o falsa, sino unicamente como
una premisa nueva, desafecta de verdad o de falsedad-, quedara necesariamente
sujeta a prueba debido a la importancia que tiene como funcién formativa del
Derecho. Es decir, que una vez aprobada la validez o certeza de la premisa en la
que se funda el Legislador, se parte de tal conclusion para constituir la base
fundante que crea una hipotesis normativa en la cual, ademas, se incluye un
supuesto y una sancion (para el caso de incumplimiento o fraccion), a cargo de los
titulares de los derechos y obligaciones que la misma genera o establece.

Con las anteriores reflexiones deseo enfatizar dos supuestos que se producen
dentro del proceso formativo de las leyes:

a) El autor de una iniciativa no incurre en ninguna responsabilidad de caracter
legal que pudiera derivarles de los contenidos que propone 0 que sean el objeto
de la normacién, por parte del 6rgano legislativo;

b) En cambio, el dictamen que produce la Comisibn es un documento que
incorpora grandes responsabilidades frente al orden juridico externo, por constituir
la fuente juridica documental de la cual dimana la norma -para el caso de que la
Asamblea la apruebe-, puesto que encierra en su estructura los razonamientos,
fundamentacion, redaccion de los contenidos y prevision legal anticipada de sus
efectos de validez y aplicabilidad, con el propésito de permitir la realizacién de los
valores fundamentales del derecho y la justicia.

Ademas, su responsabilidad se amplia, porque en el dictamen se exponen los
fundamentos para preservar la existencia y aplicacibn de los principios
fundamentales del orden positivo vigente, que en lo cotidiano se acreditan en
forma de hechos, relaciones, actos, contratos y convenios.

Por ultimo, dentro de este marco general vale hacer una referencia histérica.

8 Kelsen, Hans, cfr., Hans Kelsen. Teoria General de las Normas. pag. 19. Trad. de Hugo Carlos Delory
Jacobs. Ed. Trillas. México la ed. Julio de 1994.
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En nuestro sistema de derecho parlamentario, el primer antecedente que recoge la
legislaciéon para introducir el término "Dictamen”, se encuentra en el Diario de las
Sesiones de la Soberana Junta Provisional Gubernativa del Imperio Mexicano,’
instalada segun se previno en el Plan de Iguala y los Tratados de la Villa de
Cérdoba. En este Diario obran la relacién y se refieren los trabajos para la
formacion de los reglamentos de dicha Junta y de la Regencia del Imperio.

En efecto, en la Segunda Sesion Preparatoria, celebrada en la Villa de Tacubaya,
el dia 25 de septiembre de 1821 los Vocales integrantes de la Junta al resolver
sobre las exposiciones de las Comisiones encargadas de definir el caracter y
atribuciones de la Junta y las bases de sus reglamentos, acordaron los ocho
puntos fundamentales sobre los cuales debia funcionar este primer érgano,
considerado por su atributo como Legislativo, que tuvo a su cargo la
representacion nacional (hasta la reunion de las Cortes) para redactar los
Reglamentos pertinentes.

En el acta de dicha sesién, se sienta el principio de que las Comisiones deben
rendir un informe al Pleno, denominado "dictamen", y que, precisamente de
conformidad con él, la Asamblea debe tomar por votacion la decision respectiva.
En detalle, se refiere lo siguiente: "La Comisidn sobre el reconocimiento y pago del
crédito publico, expuso asi mismo su dictamen, y de conformidad con él, se
acordd....". Como se desaprende de lo anterior se trata de un dictamen cuya
proposicién fue votada afirmativamente.

En otra parte, se descubre el antecedente de un dictamen negativo, que es
descrito asi: "La Comision, sobre si se deba o0 no, dar paso a las cédulas y
ordenes relativas a empleos, fue de dictamen, que no se diese a ninguna,
reservando a la Junta el resolver lo conveniente con presencia de las
circunstancias, que en cada caso pudieran ocurrir, y si quedo6 acordado”.

En el Reglamento interior del Soberano Congreso Mexicano de 1823,'° se
determiné que para facilitar el curso y despacho de los negocios, se deberian
nombrar Comisiones particulares que los examinaran e instruyeran hasta ponerlos
en estado de resolucion. Que para ese efecto se les pasarian todos los
antecedentes, pudiendo ellas pedir por medio de sus Presidentes, las noticias,
expedientes o0 constancias que necesitaran, no siendo de aquellas que exigian
secreto y cuya violacion pudiera sei perjudicial al servicio publico.

9 Cfr. en Actas Constitucionales Mexicanas (1921-1824),Tomo . edicion facsimilar. Pag. 6. Compilacion de
José Barragan Barragan. 2a. edicion. Universidad Nacional Auténoma de México, México, 1980.

10 Imprenta Nacional del Supremo Gobierno Mexicano, en Palacio, pp. y 21.
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Con base en todo ello las Comisiones deberian extender su dictamen, en el que,
después de referir lo que estimaran conducente para la clara inteligencia de la
materia, deberia proponer la resolucion que en su concepto debia tomarse
reduciéndola por ultimo a proposiciones simples que pudieran sujetarse a votacion
en la Asamblea (arts. 67 y 68).

Posteriormente, la institucion documental denominada dictamen, se ha regulado
en las diferentes normas de los distintos Reglamentos para el Gobierno Interior
que el Congreso de la Union o, en su tiempo, la Camara de Diputados, dictaron
para regular su propio trabajo legislativo. Constituyen los documentos fuente en
los cuales se puede explorar y comparar la evolucién de esta institucion procesal.

Asi, se pueden encontrar referencias a partir del segundo Reglamento del
Congreso Mexicanc decretado el 25 de abril de 1823, después de consumada la
independencia nacional.

En diciembre del afio siguiente el propio Congreso General Constituyente de los
Estados Unidos Mexicanos aprobd un reglamento que contuvo bases esenciales
para normar la actividad parlamentaria y, por ello, formalmente se considera como
el primer antecedente de las instituciones reglamentarias actuales.™

11 Sucesivas reformas en 1828, permitieron la inclusion del procedimiento del gran jurado y el 29 de octubre
de 1840 se perfecciond decretando el Congreso el reglamento para el gran jurado del Congreso Nacional. En
1844 se expidid un reglamento provisional destinado al Gobierno de la diputacion permanente.

Fue hasta el 4 de diciembre de 1857 cuando el Congreso Federal decretd el mas extenso y detallado
Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso de la Unidn, producto de la rica experiencia acumulada
por los Legisladores que se ocuparon de los trabajos para formar y expedir la Constitucion del 5 de febrero de
1857.

Dicho Reglamento rigid hasta el 20 de noviembre de 1897 fecha en que, bajo la dictadura de Porfirio Diaz, el
Congreso expidié un nuevo Reglamento.

El clima postrevolucionario propicio la transformacion de las instituciones del Congreso. Por esta razén hasta
el 20 de marzo 1934 se decretdé un nuevo Reglamento el que, con frecuentes modificaciones, reformas,
supresiones y adiciones llevadas a cabo en el propio afio de 1934, y luego, durante los afios de 1935, 1937,
1940, 1957, 1963, 1966, 1980 y 1994, hasta hoy rige parcialmente los trabajos del Congreso de la Unién, ya
que la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, publicada el 25 de mayo de
1979, en su articulo segundo transitorio deroga parcialmente dispositivos del Reglamento y, a la vez,
establece la derogacion condicional de la mayor parte del cuerpo reglamentario, al establecer que "mientras se
expiden las disposiciones reglamentarias de esta Ley y el Reglamento Interior y de Debates seran aplicables,
en lo que no se oponga a esta Ley, las disposiciones relativas del Reglamento para el Gobierno Interior del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.
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2. Marco juridico general.

El sistema federal fue establecido en la Constitucion de 1824, refrendado en 1857
y perfeccionado en la Carta Magna de 1917.

Nuestro sistema federal,'> permite la existencia de dos 6rdenes coextensos
creados y regulados en su organizacion y funcionamiento por el orden normativo
superior de la Constitucion General (articulo 41) permitiendo que ambos tengan
jurisdiccién sobre las mismas personas, sobre el mismo territorio y en ocasiones
hasta sobre los mismos funcionarios. En la preceptiva constitucional se encuentra
la plena justificacién de la vigencia y competencia de dos fuentes de autoridad:
una federal, proveniente de los poderes exclusivos que ejerce la federacion; y la
otra, de caracter estatal, que deriva de las constituciones de cada Estado las
cuales crean y ordenan la vida de las entidades federadas.*®

Bajo esta concepcién federal, la organizacion del Congreso, su integracion, las
facultades y competencia que se le atribuyen y los procesos legislativos que le son
inherentes, se encuentran regulados por los articulos del 50 al 77 inclusive de la
Constitucion Federal.

Ademas, en su legislacion especial: por lo previsto en la Ley Organica del
Congreso de los Estados Unidos Mexicanos; por lo que se refiere a la casuistica
procedimental, lo establecido en el Reglamento para el Gobierno Interior del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos; y, también, por lo sefialado
en la Ley Organica en la Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de
Diputados y su Reglamento.

Por otra parte, algunos de los procedimientos e intervenciones de las Camaras
tienen fundamento y desahogo en la parte conducente en otros ordenamientos
secundarios, entre los que se encuentran: la Ley de Coordinacion Fiscal, la Ley
para el Control de Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion
Estatal, Ley Federal de las Entidades Paraestatales, Ley General de Deuda
Plblica, Ley Federal de los Servidores Publicos, Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, Ley de Planeacion, Ley de Presupuesto y
Contabilidad y Gasto Publico Federal y su Reglamento.

En cada Estado, la constitucion local, fundada en los articulos 41, 76 fracc. V, 108,
116 y 133 de la constitucién federal, establece en su articulado principios similares
para corresponder la funcion del organo legislativo estatal. En tanto que, la
Legislacion especial local comprende: la Ley Orgénica del Poder Legislativo
Estatal y el Reglamento para la organizacion del procedimiento legislativo;

12 .Cfr. Artega Nava Elizur. Derecho Constitucional Estatal. Primera ed.México. Editorial Porria. 1988.

13 Camposeco Cadena Miguel Angel. Derecho Procesal del Poder Legislativo del Estado de México. Pag. 6.
la. ed. del autor. México 1997.
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adicionalmente, existen atribuciones conferidas por las leyes ordinarias estatales y
algunas de caracter federal, como por ejemplo la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, en su parte conducente.
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3.- Marco juridico procesal legislativo.

El proceso legislativo federal, del cual una instancia caracteristica es la institucion
"Dictamen”, regula basicamente por los articulos 70, 71 y 72 de la Constitucion
Federal. Y, en cada entidad federativa, por la constitucién local, lo previsto en la
Ley Orgéanica del Poder Legislativo Estatal y/o su Reglamento.

En términos generales, el procedimiento legislativo federal, es decir, aquel que se
observa exclusivamente para crear, modificar, suprimir y poner en vigor leyes o
decretos,'* se compone de las siguientes etapas o instancias procesales:

* Se inicia con el ejercicio del derecho y presentacion del documento que contiene
una iniciativa de ley o decreto.

* Su inclusién en la agenda de temas que la Asamblea debe conocer, en el
documento denominado Orden del Dia.

* Su primera lectura ante el Pleno o su dispensa.

* La resolucion economica que dicta el Presidente de la Mesa Directiva,
imponiéndole tramite para que la Secretaria la turne a una o varias Comisiones de
Dictamen Legislativo instruyéndolas que procedan a su estudio y se ponga en
estado de resolucién para hacerla del conocimiento de la Asamblea.

* La elaboracion de un Dictamen por parte de la Comision o Comisiones que se
unen para tal efecto.

* La presentacién ante la Mesa Directiva del Dictamen para el efecto de que se
incluya en el Orden del Dia bajo el rubro IV "Dictdmenes que consulten proyectos”
de ley, de decreto o de resolucion”, en primera lectura.

* Cuando se haya determinado fecha para la discusion del dictamen, entonces la
Mesa Directiva, una vez acordado.

* En la Comision de Régimen Interno Concertacion Politica, lo incluye en el punto
VI, bajo el rubro “Dictamenes sefialados para discutirse” (segunda lectura).

* Lectura de Dictamen ante el Pleno por parte de la Comisién o el representante
de las Comisiones unidas que lo hayan formulado.

* Su discusion en lo general y en lo particular.

14 Los decretos, a diferencia de las leyes, generalmente son Producidos por una sola Camara.- Para una
panoramica del proceso y los procedimientos que lo componen, ver el esquema marcado con el nimero "1" de
los documentos anexos a esta edicion.
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* La votacidon nominal que corresponda a la parte general y a las particularidades
gue haya separado los miembros de la Asamblea.

* Concluido el proceso de debate, la declaracion de su aprobacion total o parcial o
de su rechazo.

* El envio a la colegisladora, que puede ser indistintamente y segin haya conocido
originalmente, la Camara de Diputados o la de Senadores, del expediente que
contiene la Minuta de la iniciativa aprobada (Gnicamente en el caso del proceso
federal).”

* La Camara que recibé - para efectos del proceso, se denomina "revisora"
procede a llevar a cabo el mismo procedimiento de estudio, dictamen, discusion y
aprobacion, seguido por la Camara de Origen.

* Resuelta la Iniciativa por la segunda Camara, queda sancionada como Ley o
Decreto.

* Se integra, entonces, el expediente final con el documento legislativo acabado y
original que firman los representantes de las Mesas Directivas de ambas Camaras
para que se remita al Ejecutivo.

* El Ejecutivo al recibir la Ley aprobada por el Congreso tiene dos opciones o
facultades que ejercer:

a) vetar el proyecto, tal y como fue aprobado,

b) promulgarlo y entonces mandarlo publicar para que se observen y cumplan las
disposiciones que contenga la ley.

Por dltimo, y como caso de excepcion, se refiere la posibilidad de que no se
formule dictamen respecto de una iniciativa, cuando se trate de una iniciativa que
se califique por la propia Camara, como de "urgente o de obvia resolucion”.

La aplicacion de esta regla procedimental tiene efectos sumamente negativos, no
sélo por la presion que el ejecutivo realiza sobre el legislativo, sino por las graves
consecuencias que se producen en el campo de la seguridad y certeza juridicas.
En efecto, la ambigledad de las expresiones "caso de urgencia" y "obvia
resolucion”, han propiciado la infraccion a los principios procesales de seguridad
de la correcta produccion y adecuacion de la norma al orden positivo vigente, en
cuanto a los efectos que produzca su vigencia, asi como de legitimidad, por
cuanto a que la opinién de la minoria parlamentaria no puede acreditarse formal ni
documentalmente dentro del procedimiento de tramite abreviado.

15 "Ver esquema que Se agrega como anexo nimero "2".
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Ademas, que puede y debe entenderse por "caso de urgencia":

¢Una emergencia, una exigencia impostergable, un hecho de inminente gravedad,
la premura del ejecutivo por contar con una norma operativa, la prisa de la
Asamblea por resolver un asunto, la necesidad social de que dicha norma se
ponga en vigor, el apresuramiento por el término de una sesién o de un periodo, el
apremio para acortar los tiempos, la perentoriedad de un plazo que deba cumplir
el Gobierno, un aprieto para contar con un instrumento juridico especifico, el
acusamiento o presion externa para que exista un dispositivo especifico, un
término inaplazable para emitir una norma, un tiempo preciso para que exista una
ley, un requerimiento indemorable, la justificacion de una determinacion esencial,
un recurso juridico imprescindible o la circunstancia coyuntural de oportunidad?

Por la mayor cantidad de interpretaciones, derivados de la existencia de palabras
sindnimas, la expresion "obvia resolucion" admite otra mas grande ambigledad.

Para el andlisis basta con dividir sus elementos: por un lado esté la resolucion que
debe dictar el 6rgano legislativo, que sera la parte sustantiva del concepto; en
tanto que lo obvio es la cualidad o calificacion de la resolucion requerida.

En este orden de ideas: ¢la "resolucion” es facil clara, manifiesta, notoria, patente,
sencilla, visible, palpable, palmaria, simple, evidente, comprensible, llana, cierta,
indiscutible, acusada, axiomética, fehaciente, inconclusa, incontestable,
incontrastable, incontrovertible, incuestionable, indiscutible, indisputable,
indubitable, indudable, innegable, irrebatible, irrecusable, irrefragable o irrefutable?

De ser asi, al calificarse una iniciativa como “de obvia resolucién”,*® quedaria sin
efecto la posibilidad de abrir el debate para determinar la necesidad de su
aprobacion.

De todo lo expuesto, se puede concluir la necesidad de limitar a casos extremos la
aplicacion de la regla vigente o, en su caso, si se prefiere, establecer un sistema
diferenciado del proceso ordinario que podria calificarse como "sistema abreviado"

16 Articulo 59 "En los casos de urgencia u obvia resolucién calificados por el voto de las dos terceras partes
de los individuos de la Camara que estén presentes, podra esta, a pedimento de alguno de sus miembros, dar
curso a las proposiciones proyectos en hora distinta de la sefialada y ponerlos a discusion inmediatamente
después de su lectura”.

Articulo 60 "ninguna proposicion o proyecto podra discutirse sin que primero pase a la Comisién o
Comisiones correspondientes y éstas hayan dictaminado. Sélo podra dispensarse este requisito en los asuntos
que por acuerdo expreso de la Cdmara se calificaren de urgente o de obvia resolucion.

Articulo 159 "Para calificar los casos en que los asuntos son de urgente u obvia resolucion, se requieren las
dos terceras partes de los votos presentes, de conformidad con los articulos 59 y 60 del Reglamento."”
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durante el que no se cambiara ningln término a una propuesta del ejecutivo,
siempre y cuando mediaran algunos procedimientos previos “de candado juridico
constitucional”.

Por ultimo, cabe agregar que la seguridad de la norma que se propone en un
meditado dictamen de una comision, por logica se contrapone con la desbordante
pasion que impera durante los debates de los plenos de las Asambleas. Pasion
que, alimentada por la ideologia politica, indefectibleme arrastra la voluntad
colectiva hacia la facil aprobaciébn o rechazo de un proyecto de ley. En tal
supuesto, no resulta dificil suponer que las normas asi tratadas pudieron haber
sido entendidas, circunstancialmente, bajo el resultado de la fuerza motivadora de
los grupos, mas que conocidas por los argumento y razones que las motiva.

Ademas, votar las leyes bajo el influjo de pasiones, también hace suponer que las
normas pueden tener defectos tales como: errores técnicos, errores de concepto y
operacion, de contradiccion con otras normas de diversa jerarquia,
indeterminacién del supuesto o materia regulable, falta de precision en el lenguaje
empleado, indefinicibn de las consecuencias derivadas; circunstancias, todas
ellas, que atentan contra los principios de la sistematicidad, completitud vy
coherencia del orden juridico vigente.

Dentro de este marco juridico procesal, he aludido al Dictamen que producen la

Comision o Comisiones por instrucciones de la Mesa Directa, con aprobacion del
Pleno, y éste es el objeto de la exploracion que se contiene en este trabajo.

3.1. Descripcién del proceso operativo del Dictamen.

En el apartado anterior se hizo un resumen del marco general que norma el
procedimiento legislativo y en este apartado se procedera a describir la actividad
del o6rgano especializado (Comision de Dictamen Legislativo) facultado para
producir el documento que contiene el Dictamen, dentro de la compleja suma de
operaciones y tramites necesarios, intemos y formales, que se deben cumplir para
llegar a concretar este documento.

3.1.1. Trabajo en comisiones.

Después de recibida la iniciativa por la Comision o Comisiones Unidas, su Mesa
Directiva realiza una serie de trabajos preliminares, previos a citar a todos sus
miembros a la primera sesion de trabajo. Estas actividades incluyen:

a) Reproducir el documento recibido, en numero suficiente para distribuirlo a cada
uno de los integrantes de la Comision o Comisiones unidas;
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b) Preparar un formato de trabajo para estudiar los textos de la ley, que
usualmente se presenta impreso sobre una serie de hojas en formato horizontal,
de tamafo oficio, cuya matriz se encuentra dividida proporcionalmente en tres
columnas, correspondiendo a cada una, los siguientes encabezados y textos: a la
primera, “texto de los articulos de la ley vigente" (si es el caso); a la segunda, la
"proposicion (o propuesta) de reforma”, asi como la supresion parcial o total de
palabras, conceptos o textos o la incorporacion de los nuevos dispositivos
sugeridos; y, por ultimo, a la tercera, las "observaciones, comentarios o razones"
por las cuales se estan haciendo las proposiciones y, eventualmente, las
consecuencias o beneficios que se obtienen por incorporarse a los mismos.

c) Entregar el documento de iniciativa completo, asi como el formato de trabajo a
cada uno de los miembros de la Comisién, a sus asesores y al Secretariado
Técnico, para el efecto de proceder a su lectura y analisis consecuente.

d) Se prepara Orden del Dia para la sesion trabajo;

e) Se formulan los citatorios a los miembros de la Comisién para el dia y hora

sefalado.

3.1.2 Sesion preliminar de trabajo.

Una vez que exista el quérum suficiente (la mitad mas uno) de los miembros que
integran la Comision o Comisiones Unidas, el dia y la hora fijados en la
convocatoria expedida y en el citario que les fue entregado, bajo la presidencia
asistida de uno o dos Secretario, se inicia la sesion preliminar de trabajo, cuyas
actividades se circunscriben a lo siguiente:

a) Se declara formalmente que la Mesa Directiva ha enviado y la Comision o
Comisiones ha recibido el documento que contiene la iniciativa de ley o
proposicion legislativa con la que dio cuenta a la Asamblea.

b) Se hace una relatoria para explicar el texto original, examinar la exposicion de
motivos, ponderar los aspectos sustanciales que se pretenden normar, considerar
los beneficios econdmicos, sociales, politicos o culturales que contiene la iniciativa
o la proposicion.

c) Se discuten los aspectos de enfoque ideoldgico general o particular sobre el
texto o sus repercusiones juridicas o politicas.

d) Se plantean, por via oral, las proposiciones, sugerencias y objeciones que tiene
cada grupo parlamentario representado al interior de la Comisién o Comisiones.
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e) La Secretaria Técnica las documenta para formalizarlas en el acta que dara
cuenta de los trabajos realizados.

f) Se nombra una Subcomisién o el nimero de Subcomisiones, por tema o asunto,
necesarias para desarrollar el plan de trabajo a fin de recibir toda clase de
propuestas de oposicién, modificacion parcial o enmiendas especificas, asi como
para proponer la reunion con funcionarios involucrados con los temas o asuntos
relativos o con profesionales o técnicos o conocedores de las materias.

g) Se instruye a la Subcomisiébn o Subcomisiones para que con base en la
informacion que se obtenga, sus respectivas Secretarias deben compilarla,
ordenarla, clasificarla y sintetizarla a efecto de preparar un documento sintesis
comparativo que, para efectos legales internos, deben aprobar suscribiéndolo los
miembros que los redacten.

h) Se concluye la sesion y se establece un término para que se desahoguen las
actividades relacionadas.

3.1.3 Sesion formal de trabajo.

Una vez que las Subcomisiones han concluido su documento preliminar de trabajo
(predictamen o dictamen parcial) lo hacen del conocimiento del Presidente o
Secretario de la Comision o Comisiones para el efecto de que se cita a una sesién
formal de trabajo, durante la cual, se procede a:

a) Aprobar un Orden del Dia para efecto de regular el plan de actividades de los
miembros de la Comision y establecer un orden en el desahogo de los asuntos o
negocios de los cuales se vayan a ocupar.*’

b) Se recibe de las Subcomisiones el formato comparativo concentrado que, en
esencia, constituye un predictamen sobre el contenido general y los aspectos
particulares de la iniciativa o proposicion legislativa.

c) Se da a conocer a los integrantes de la reunion y se abre la discusion en lo
general y en lo particular para escuchar las opiniones, sugerencias o
proposiciones de los miembros de la Comision o Comisiones Unidas.

d) Seguido, se reciben formalmente los documentos que presenten los
representantes de los grupos parlamentarios en donde consten sus propuestas,
enmiendas o las objeciones de forma en fondo que tengan sobre el texto original o
sobre el que contenga el predictamen. Igualmente, las sugerencias para recabar

17 Ver Camposeco Cadena Miguel Angel. El Orden del Dia. Serie Manuales de Técnica Legislativa. 3a. ed.
Camara de Diputados. LIV Legisla-tura. México, 1993.
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mayor informacién de los archivos que corresponda, proceder a la cita de
funcionarios del Poder Ejecutivo, si asi lo amerita el caso o0, si resulta
indispensable, celebrar consultas publicas en diferentes partes del pais para
obtener informacion y opiniones de la ciudadania que enriquezcan el proyecto en
estudio.

e) Con la documentacion anterior el Secretariado Técnico debe proceder a

elaborar un nuevo texto de proyecto de dictamen y a brindar su apoyo en la
coordinacién de los eventos que la Comision apruebe llevar a cabo.

3.1.4 Andlisis integral de viabilidad.

Como ya fue senalado con anterioridad, el dictamen es el documento que sirve de
fuente primaria para fundamentar o justificar la creacion de la ley. Por tanto
incorpora una serie de responsabilidades -aun no exploradas en su dimensién y
consecuencias- al interior respecto de la legalidad y legitimidad del procedimiento
legislativo, y al exterior, por las repercusiones que puede tener una ley para el
caso de que colisione con disposiciones constitucionales u otras leyes ordinarias,
0 que eventualmente pudiera considerarseles como un acto legislativo defectuoso
por vicios del consentimiento, error dolo o violencia.

Dicho analisis debe, como su nombre lo expresa, ser integral y calificar de viable
la iniciativa o la proposicion formulada, atendiendo los siguientes y diversos
aspectos:

* Su constitucionalidad
* Su integracion armonica y funcional al orden juridico positivo vigente.

* La inexistencia, con su entrada en vigor, de conflicto con otras leyes de diversos
ordenamientos federales o estatales.

* La declaracion de la suplencia de leyes aplicables para el caso de que resulten
insuficientes los supuestos normativos que contenga.

* Las reglas especificas de prevision sobre los efectos de: a) abrogacion, b)
derogacién expresa, parcial o especifica, c) derogacion tacita,”® d) las
disposiciones adicionales que pueden referir los regimenes juridicos que no
pueden encuadrarse en el texto del articulado, pero que tienen vinculacion

18 Que hemos aconsejado como no invocable por la gran inseguridad juridica, la indeterminacion del
universo legal que suprime y la cantidad de conflictos que crea tal indefinicion mismos que tienen que ser
resueltos por los jueces, con lo cual la expedicién de la norma crea o genera un costo econémico y social
adicional innecesario.
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estrecha con él, e) los mandatos o autorizaciones que se otorgan para los efectos
de la emision de otras leyes o reglamentos, f) las disposiciones transitorias entre
las que se encuentran la regulacion de situaciones creadas con anterioridad a la
nueva ley, o que declaren la pervivencia de la ley antigua para resolver los
conflictos nacidos de la situacion creada por la ley anterior, o las que se refieren a
la aplicacion retroactiva o inmediata de la ley nueva a fin de que regule situaciones
juridicas creadas anteriormente.

Con toda esta informacion juridica, social, cultural y econémica, se debe proceder

a la elaboracion del anteproyecto de dictamen, cuya estructura, elementos,
contenido y forma son materia de explicacion de otro apartado de este estudio.
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4. Concepto y definicion.

La palabra dictamen tiene su origen en el vocablo latino "dictamen” que significa
opinion, parecer, juicio, acerca de alguna cosa que emite alguna persona o
corporacién.”

En nuestra préactica parlamentaria, por Dictamen se comprende todo documento
preparado, discutido, votado y aprobado por la mayoria de los miembros de una
Comisién Dictaminadora o de una Comision Mixta o Conjunta mediante el cual,
dicho érgano legislativo, produce y presenta un informe razonado dirigido a la
Mesa Directiva para que lo someta a la consideracion del Pleno de la Asamblea.
En dicho informe se deben dar a conocer y relacionar los puntos de vista,
resultados o conclusiones a los que haya llegado la comisién, producto del analisis
colectivo y consensado en que concluyan sus miembros.

El dictamen, como acto legislativo constitutivo, puede ser analizado tanto desde el
punto de vista formal como desde el material.

Formalmente es el documento escrito que acredita y justifica el cumplimiento de
un requisito de tramite procesal legislativo; y que es expedido por un érgano del
Congreso (Comision o Comisiones Unidas Mixtas de una o de ambas Camaras),
declarando que se ha realizado el estudio de una iniciativa o proposicion de ley vy,
por tal razén, se emite un juicio objetivo para calificar su viabilidad, reformabilidad
o determinar la inviabilidad técnico y juridica de su contenido; asi como para que
sea 0 no, documento constitutivo para formalizar otras etapas del procedimiento.

Materialmente, es la declaracion unilateral mayoritaria de la voluntad colegiada de
un organo del Congreso o de alguna de sus Camaras, que se expresa Yy
exterioriza por escrito, exponiendo razonadamente una serie de conocimientos,
opiniones y juicios de caracter directivo o prescriptivo y, por consecuencia,
proponiendo formal y legalmente la creacién, modificacion o extincion de la
vigencia o aplicabilidad de las normas referidas en las propuestas normativas que
informan la iniciativa de ley o decreto que han sujetado a estudio y resolucion, por
mandato de la Asamblea plenaria.

La presentacion formal del texto del documento debe contener los varios aspectos,
generales y particulares, relacionados con la iniciativa, asunto o cuestion que le
fue remitida a la Comision para que procediera a ponerla en estado de resolucion.

Para que la Asamblea tenga un informe detallado de los trabajos, el proceso de
discusion, las propuestas para modificar la iniciativa o para suprimir parte de ella o

19 Nueva Enciclopedia Sopena. Diccionario ilustrado de la lengua. Espafiola. Pag. 603. T. Il. la. ed.
Barcelona. Ed. Ramén Sopena. 1957.
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agregar nuevos elementos, en el documento que presenta la Comision
dictaminadora, se pueden expresar:

- La justificacion del tiempo empleado por la Comision, desde la recepcion del
proyecto de iniciativa hasta la fecha de emision de su dictamen.

- Una relacion sucinta de los trabajos y actividades realizadas para cumplir con las
instrucciones recibidas;

- El resultado del analisis llevado a cabo sobre las razones, argumentos y
planteamientos de diverso orden que se contienen en el cuerpo de la Iniciativa;

- La exposicion de los criterios de apreciacibn que mantenga el 6rgano
dictaminador sobre las conclusiones que se presentan en el documento estudiado;

- La opinion juridica sobre la necesidad de aprobar, reformar o rechazar la
propuesta y su viabilidad o inviabilidad constitucional,

- El juicio sobre el valor, utilidad y necesidad de las proposiciones juridicas
planteadas;

- La conformidad sobre cada uno de los textos que componen la iniciativa.

- En su caso, las supresiones, reformas, adiciones a los articulos que la
compongan o las proposiciones de nuevos textos, los cuales a juicio de la
autoridad normativa y dictaminadora, que tiene como facultad la Comision o
Comisiones Unidas, deben comprendieres para la eficaz adecuacion de la futura
norma con los diversos ordenes del sistema juridico vigente.
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5.- Naturaleza juridica.

El dictamen de la iniciativa, producido por la Comision de Dictamen Legislativo, es
decir, por un 6rgano de un poder publico del Estado, es un documento juridico de
caracter publico, que se fundamenta 20 en el Reglamento para el Gobierno Interior
del Congreso de los Estados Unidos Mexicanos, y cuya existencia es esencial
para el nacimiento del acto legislativo.

En efecto, de su existencia depende la realizacién y concurrencia de otros®
determinados elementos y actos con los cuales se deberan complementar los
requisitos impuestos por las exigencias juridicas, técnicas y politicas, que
coinciden en la voluntad legislativa, para satisfacer los requerimientos de legalidad
y legitimidad que exige el proceso constitucional de formacién de las leyes.

Por tal razon, puede caracterizarse como un documento que acredita el
cumplimiento de una instancia procesal necesaria -en sustancia, tiempo y forma-
para continuar la ejecucion del proceso legislativo.

En resumen, el dictamen es un acto juridico dictado por un 6rgano de gobierno
colegiado, de composicién democratica, singular y plurilateral,®® cuyos efectos
crean, modifican o extinguen propuestas de normas juridicas, a la vez que
posibilitan la continuacién del ejercicio de un conjunto de derechos o prerrogativas
a los que, para referencia en el presente estudio los denominaré: derechos de
iniciativa o de accion, de promocién, de enmienda, de oposicién, de discusion, de
votacion, de aprobacion, de sancion, de enmienda, de observacion, de adicion y
de solicitud de intervencion de la Suprema Corte de Justicia para resolver sobre la
inconstitucionalidad de una ley votada por la Camara o el Congreso.

Ademas de los derechos o prerrogativas indicados, durante el procedimiento
legislativo los miembros de la Camara pueden ejercitar las "mociones"” que tienen
diferentes efectivos, entre otros: paralizar momentaneamente, suspender en forma
indefinida, discutir asuntos circunstanciales o conexos, buscar mayor informacion

20 Art. 87. "Toda comision debera presentar su dictamen en los negocios de su competencia, dentro de los
cinco dias siguientes al de la fecha en que los haya recibido. Todo dictamen deberd contener una parte
expositiva de las razones en que se funde y concluir con proposiciones claras y sencillas que puedan sujetarse
a votacion".

Art. 88. "Para que haya dictamen de comisién, este deberd presentarse firmado por la mayoria de los
individuos que la componen. Si alguno o algunos de ellos disintiesen del parecer de dicha mayoria, podran
presentar un voto particular por escrito".

21 Meehan, José Héctor. Ver su referencia a los Elementos del Acto Legislativo en Teoria y Técnicas
Legislativas. Pag. 40. 1a. ed. Buenos Aires. Ediciones Depalma. 1976.

22 Porque para su formacion se requiri6 la concurrencia de la voluntad mayoritaria de los miembros o de los
grupos integrantes de una Comision o de varias Comisiones unidas.
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0 aclaraciones pertinentes, exigir el procedimiento reglamentario, sujetar a los
funcionarios o0 a los miembros de la Camara al orden y disciplina, cambiar la
naturaleza de la sesién, comprobar el quérum de asistencia y exigir al publico
orden, respeto o, incluso, hasta que abandone el salén de sesiones.

Con relacion a los derechos del legislador, es necesario enfatizar que desde la
discusion interna de la Comisién de Dictamen Legislativo y hasta su aprobacion
final por parte de la Asamblea Plenaria, los miembros de la Camara pueden
ejercer éstos derechos -aun no caracterizados por la doctrina- que
especificamente incluyen:

a) el de iniciativa de ley o de proposicion islativa.

b) el de defensa de la iniciativa por parte del aotor o autores que la hayan
presentado.

c) el de promocion (derivado de la secuela procesal seguida por el documento que
contiene el ejercicio del derecho de iniciativa original),

d) el de oposicion que se ejerce en cuatro etapas o procesos diferentes:

* el primero como negativa a que la iniciativa sea recibida por la Camara o
dictaminada por la comision o Comisiones competentes;

* el segundo, dentro del seno de la Comisién para oponerse parcial o totalmente a
los contenidos del dictamen que se formule respecto de la iniciativa, y que se
expresan con los votos en contra, con la no firma del dictamen y con la
presentacion de los votos particulares;

* el tercero, que tiene lugar durante el proceso de discusion del dictamen, en el
seno de la Asamblea, durante el cual se toma parte con los oradores que estan en
contra respecto de lo general y los asuntos particulares que contemple el
dictamen; vy,

* el cuarto y ultimo, que se manifiesta con la expresion del voto nominativo durante
la votacién en la sesion plenaria para aprobar o rechazar el dictamen tanto en lo
general como en lo particular.

Los titulares de todos estos derechos, son los Legisladores miembros de las
Camaras del Congreso de la Union.

Tanto el derecho de iniciativa o de accién -que en etapas ulteriores se debe

calificar como derecho de promocién-, como el derecho de controversia o de
oposicion, pueden ser ejercidos en cada etapa de diferente forma, en funciones y
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acciones diferenciadas, con trascendencia y consecuencias juridico procesales
diversas.

En la discusion dentro de Comisiones, ambas prerrogativas pueden ejercerse por
la via oral o por la via escrita. En dichas sesiones de trabajo, que no tienen mas
limite que el tiempo de que se disponga para resolver el caso que se analiza,
generalmente las intervenciones ofrecen una exposicion argumental de las
razones por las cuales el Legislador estda o no estd de acuerdo, parcial o
totalmente, con el criterio de otros miembros de la Comision.

Por altimo, en relacién a la naturaleza juridica del dictamen, se puede afirmar que
su validez, consecuencias y alcance quedan limitados a la etapa del proceso
legislativo en que se produce, inserta y relaciona. Fuera de €l no tiene validez
juridica, porque ni es norma ni crea ningun tipo de derecho invocable o aplicable.
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6.- Organos que producen dictdmenes.

I. En el orden del sistema federal todos los érganos que integran el Congreso de la
Union, producen resoluciones sobre diferentes materias, asuntos y tramites en los
que intervienen, de acuerdo a las facultades expresas e implicitas, y a la
competencia que tienen atribuida basicamente en las 32 fracciones que componen
el articulo 73 de la Constitucidon, aunque existen otras mas dispersas en otros
preceptos constitucionales.

Las llamadas facultades expresas se encuentran referidas en las primeras 29
fracciones del citado numeral y en la dltima las facultades que han sido definidas
como implicitas que, en estricto sentido, no son ni nuevas ni distintas facultades,
sino que las mismas se encuentran vinculadas a otra facultad expresa, referida
dentro de los textos constitucionales y, por tanto, sirve de base para hacerlas
efectivas.

Toda resolucion que emite el Congreso o alguna Camara se sustenta en un
dictamen preparado por un 6rgano interno. Tanto la Ley Organica como el
Reglamento para el Gobierno interior del Congreso establecen la existencia y
funcionamiento de las Comisiones de la Camara, dividiéndolas en Comisiones
Ordinarias de Dictamen Legislativo y Comisiones Especiales.

En efecto, en la Camara de Diputados existen dos clases de comisiones
ordinarias:

1) las que tienen funciones de direccion entre las que se encuentran las
comisiones de: a) Régimen Interno y Concertacion Politica, b) de Dictamen
Legislativo,” ¢) Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda y, d) Reglamentos
y Practicas Parlamentarias; y

2) las denominadas de dictamen legislativo y la de Vigilancia de la Contaduria
Mayor de Hacienda son los érganos que producen dictamenes respecto de las
iniciativas o proposiciones de ley presentadas ante la Camara para los efectos del
procedimiento de formacion de leyes.

23 Son las siguientes: Agricultura; Artesanias; Asentamientos Humanos y Obras Publicas; Asuntos
Fronterizos, Asuntos Hidraulicos; Asuntos Indigenas; Bosques y Selvas; Ciencia y Tecnologia; Comercio;
Comunicaciones y Transportes; Correccion de Estilo; Cultura; Defensa Nacional; Deporte; Derechos
Humanos; Distribucion y Manejo de Bienes de Consumo y Servicios; Distrito Federal; Ecologia y Medio
Ambiente; Educacion; Energéticos; Fomento Cooperativo; Ganaderia; Gobernacién y Puntos
Constitucionales; Hacienda y Crédito Publico; Informacién Gestoria y Quejas; Justicia; Marina; Patrimonio y
Fomento Industrial; Pesca; Poblacién y Desarrollo; Programacion, Presupuesto y Cuenta Publica; Radio,
Television y Cinematografia; Reforma Agraria; Relaciones Exteriores; Salud; Seguridad Social; Trabajo y
Prevision Social; Turismo y Vivienda.
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Cada una de estas comisiones se integran durante el mes de septiembre del afio
en gue se inicia la legislatura, con un ndmero de no mas de 30 diputados electos
por el pleno de la Camara a propuesta de la comisién de régimen interno y
concertacion politica, la cual debe cuidar que en ellas se encuentren
representados los diferentes grupos parlamentarios, tanto en las presidencias
como en las secretarias correspondientes, tomando en cuenta la importancia
cuantitativa de cada grupo parlamentario.

Especial mencibn merece la Comision Ordinaria de Régimen Interno y
Concertacién Politica®* que se integra por los diputados coordinadores de cada
uno de los diversos grupos partidistas, mas otros tantos diputados del grupo
mayoritario en la Camara. Esta comision funge como érgano de gobierno a fin de
optimizar el ejercicio de las funciones legislativas, politicas y administrativas que
tiene la propia Céamara, pero, en estricto sentido, no produce dictamenes
legislativos, sino un tipo de resoluciones negociadas que sirven o que integran los
llamados "acuerdos parlamentarios” que son sometidos a la consideracion y
aprobacion del Pleno.

Por su parte, en la Camara de Senadores las Comisiones Ordinarias® tienen a su
cargo las cuestiones relacionadas con la materia propia de su denominacion vy,
conjuntamente con la Comisién de Estudios Legislativos, realizan el analisis y
dictamen de las iniciativas de leyes de su competencia, tal y como lo previene el
articulo 87 de la Ley Organica.

Independiente de las comisiones ordinarias, como 6rgano de Gobierno, existe la
Gran Comision del Senado, que se integra con un senador de cada Estado y del

24 De alli que entre las importantes funciones que desempefia, se encuentran:

a) suscribir acuerdos relativos a los asuntos que se desahogan en el pleno de la camara.
b) proponer a los integrantes de las comisiones y comités.

d) proponer a la cdmara la designacion del Oficial Mayor y del Tesorero,

e) presentar al pleno de la cdmara los nombramientos de consejeros propietarios y suplentes, que formaran
parte del Consejo General del Instituto Federal Electoral, propuestos por la fraccion mayoritaria y la primera
minoria de la cdmara, y,

f) contribuir con la mesa directiva a organizar y conducir los trabajos camerales.

25 Las Comisiones del Senado son las siguientes: Administracién; Agricultura, Ganaderia, Silvicultura y
Recursos Hidraulicos; Biblioteca, Informatica y Asuntos Editoriales; Comercio y Fomento Industrial;
Comunicaciones y Transportes; Defensa Nacional; Derechos Humanos; Desarrollo Social y Ecologia; Distrito
Federal; Educacion, Cultura, Ciencia y Tecnologia; Energia, Minas e Industria Paraestatal; Estudios
Legislativos; Gobernacién; Hacienda y Crédito Publico; Justicia; Marina; de la Medalla Belisario Dominguez;
Pesca; Puntos Constitucionales; Reforma Agraria; Reglamentos y Practicas Parlamentarias; Relaciones
Exteriores; Salud; Trabajo y Previsién Social; Turismo; y Jurisdiccional.
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Distrito Federal y los coordinadores de los grupos parlamentarios,26 que no
produce dictimenes de caracter legislativo sino Unicamente proposiciones,
resoluciones y acuerdos que somete a consideracion de la Asamblea Plenaria.

En ciertos casos la formacion de las Comisiones Unidas, dentro de una sola
Camara o entre las dos Camaras, obedece a un acuerdo del Pleno o a una
instruccion de la Mesa Directiva que se trasmite por conducto de la Secretaria en
Turno, para que dos o0 mas comisiones procedan a conjuntar su trabajo y
resuelvan el proyecto o proposicidn legislativa que se pone bajo su
responsabilidad.

La Ley Organica (art. 46) faculta la creacidon de comisiones o comités conjuntos
con participacion de las 2 cAmaras del Congreso de la Union para atender asuntos
de interés comun. Estas comisiones son especiales y, por tanto, se constituyen
con caracter transitorio y conocen especificamente de los hechos que motivan su
integracion.

Cuando se trata de Comisiones Unidas, compuestas por 2 o0 mas comisiones de la
propia camara, es regla comun que la comision ordinaria que se nombra primero
sea la que asuma la responsabilidad de conducir los trabajos unidos de las
comisiones. Su Presidente coparticipa con el o los otros presidentes de las
comisiones sumadas, preparando los trabajos y gobernando las decisiones
internas para producir los proyectos conjuntos de resolucion.

En el seno de sus plenarias usualmente se aplica un procedimiento simplificado de
discusiéon flexible, votacién econdémica y tratamiento directo a los temas tanto
generales como a los concretos.

El resultado final se concentra en un reporte o dictamen que los miembros de las
comisiones unidas aprueban por mayoria. Este documento se remite a la directiva
de la Asamblea para que ordene a la Secretaria de la Mesa, lo incluya en el Orden
del Dia, bajo el rubro de Dictamenes de Iniciativa a Discusiéon. En su momento el
Pleno de la Asamblea conocera de su lectura y procedera a su discusion y
aprobacion en su caso.

Al dictamen final se deben agregar, si asi lo solicita uno o varios de sus miembros
que disientan de la resolucion mayoritaria tomada, un documento llamado "voto

26 Entre cuyas funciones, destacan: a) proponer a la cdmara el personal de las comisiones ordinarias y
especiales, b) proponer a la cdmara la designacién de los comisionados ante el consejo general del Instituto
Federal Electoral, c) proponer le nombramiento del oficial Mayor y del Tesorero, d) someter los
nombramientos y remociones de los empleados de la camara a la consideracién de la misma, e) prestar
cooperacion a la mesa directiva y su presidente en los asuntos para el mejor desahogo de las atribuciones
administrativas, f) proponer a la cdmara el programa legislativo, g) vigilar las labores de la Oficialia Mayor,
proveyendo lo necesario para el trabajo de las comisiones, h) dirigir y vigilar los servicios internos necesarios
para el eficaz cumplimiento de las funciones de la cdmara.
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particular" en el cual se expone breve y razonadamente el por qué de su negativa
o disenso. Tal documento forma parte del dictamen general y en acatamiento a
una regla politica parlamentaria y democratica, muchas veces no escrita o de
tradicion legislativa, se establece la obligacion a la Secretaria de la Camara de
leer dicho documento junto con el principal. En otros paises (Nicaragua) los
miembros de una fraccion parlamentaria que forman parte de las comisiones de
cualquier naturaleza, tienen el derecho de presentar el "dictamen de la minoria”.

Presentado al pleno su dictamen, todos los miembros de las Comisiones Unidas
tienen derecho preferente para usar de la tribuna, a fin de exponer los
fundamentos, razones y argumentos que sustentan el dictamen que han
producido, asi como tienen la obligacién de participar durante el debate tanto en
su parte general como al discutirse las cuestiones particulares.

Concluido el proceso de discusion, las Comisiones Unidas, sin necesidad de
resolucién alguna, concluyen su funcién y por tanto desaparecen.

En resumen, Unicamente las Comisiones Ordinarias de Dictamen Legislativo, en
forma independiente o actuando unidas en cada Camara o entre ambas, son los
organos reglamentarios facultados para producir los dictamenes que sustentan la
aprobacion, con o sin reformas o adiciones o0 supresiones; o el rechazo de la
iniciativa con el proyecto legislativo que ha sido sometido a su estudio para efecto
de que lo ponga en estado de resolucion.

II. En el orden estatal federal, producen dictamenes los érganos que constituyen el

Poder Legislativo de cada Estado. Para los efectos de este analisis tomaré como
ejemplo el sistema procesal parlamentario del Estado de México.

6.1 Bases constitucionales.

Como ya se apunt6 al describir el marco juridico general del sistema federal, la
organizacion y funcionamiento del poder legislativo de la republica quedo regulada
de acuerdo a facultades y competencias especificas para normar materias
determinadas de acuerdo a procedimientos de distinto nivel.

Es en la Constitucion General donde se fijan las reglas basicas de la organizacion,
estructura, competencia y funciones de: a) el Congreso Federal, b) de cada
Congreso, Legislatura o Asamblea Estatal y, ¢) en su caso, la forma de
participacion de todas las Legislaturas de los Estados como 6rgano constituyente
permanente, también conocido como 6rgano revisor de la constitucion.

Las atribuciones para legislar que corresponden al Poder Local, tienen su primer

fundamento constitucional en los articulos 40 y 41 de la Constitucion General de la
Republica.
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Bajo esta concepcion federal, cada Estado de la Republica debe y puede tener su
propia Constitucion cuya calidad de suprema le es inherente, tal como se
desprende de los articulos 41, 76 frac. V, 108, 116 y 133 de la Constitucion
Federal.

La Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México, por su jerarquia,
es la ley que, en el &mbito local, determina y ratifica las libertades, derechos y
garantias de sus habitantes y las bases para la organizacion y ejercicio del poder
publico y, por lo que concierne al Poder Legislativo, lo regula en sus articulos del
61 al 64 inclusive.

6.2 Marco legal del Poder Legislativo del Estado de México.

La competencia, facultades y funcionamiento del Poder Legislativo Estatal se rige
por diversas disposiciones que se contienen en los siguientes ordenamientos
vigentes en la entidad: a) la Legislaciéon Constitucional Federal, b) la Legislacion
Constitucional Estatal, c) La Legislacion derivada de los Tratados Internacionales,
d) la Legislacion Ordinaria Federal y Estatal, e) la Legislacion Electoral, en lo
conducente, f) la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de México, g) el
Reglamento para el Gobierno Interior del Poder Legislativo, h) la Ley Organica de
la Contaduria General de Glosa, i) la Ley Organica de la Administracion Publica
del Estado de México, j) la Ley Organica Municipal del Estado de México, k) Ley
de Ingresos del Estado de México, |I) Ley Organica del Presupuesto de Egresos
del Estado de México, m) Ley de Deuda Publica, n) Ley de Responsabilidades de
los Servidores Publicos de los Estados y Municipios, f) ElI derecho
consuetudinario integrado por el conjunto de principios y acuerdos parlamentarios
que tienen como origen la necesidad de hacer viable el trabajo legislativo, la
costumbre y los usos, que se aplican en numerosos casos con caracter supletorio
en el funcionamiento de la Asamblea Legislativa, 0) Los principios generales del
derecho vigente en la Legislacion Comun.

6.3 El procedimiento parlamentario estatal.

Las bases del procedimiento parlamentario estatal, establecen la necesaria
existencia de:

a) Un sujeto titular del derecho de iniciativa, facultado por la Constitucion.

b) La existencia de un 6rgano con potestad para emitir el acto legislativo, que en
este caso es la Legislatura del Estado.
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c) Las bases juridicas de coordinacion y la existencia de érganos coparticipes que
en el proceso de legalizacion de los actos legislativos, como es el caso de la
participacion del Poder Ejecutivo del Estado para las leyes o decretos ordinarios; y
la intervencién de los ayuntamientos, cuando se trate de reformas a la
Constitucion Estatal.

d) Para que la Legislatura pueda asociarse en el érgano revisor de la Constitucion
Federal, se requiere la existencia de las reglas constitucionales pertinentes y la
existencia de un Congreso Federal.

e) En el caso de la Legislatura, deben existir los siguientes érganos de gobierno
para llevar a cabo la formacién, reforma o supresion de leyes, y que son: la
Asamblea, la Directiva de la Legislatura, la Diputaciéon permanentes, la Gran
Comisién, las Comisiones de Dictamen Legislativo y los Comités y Fracciones
Legislativas.

f) Por ultimo, para ordenar el procedimiento legal aplicable, existen las reglas que
deben seguir los titulares de los derechos de accion y oposicion ante los érganos
establecidos y cuya aplicacion permita la expresién de los actos individuales o
colectivos, toma de resoluciones, creacibn de documentos y desahogo de
instancias.

6.4 Procedimiento parala emision del dictamen.

Este apartado requiere una explicacién previa. Dentro del proceso legislativo, la
resolucion que emite una Comisidn de Dictamen constituye una declaracion
colegiada porque para su formacion se requiere de la concurrencia de la voluntad
de la mayoria de los miembros que la integran, y ademas, porque en si misma
constituye un acto que produce efectos juridicos vinculantes dentro del
procedimiento legislativo.

De la definicién anterior, se desprende que el dictamen contiene:*’

i) la declaracion resolutoria que hace la Comision;

i) que es colegiada, porque ha sido tomada por una mayoria de individuos;

iii) que es de voluntad, porque no contiene una simple opinidon o parecer, sino
resulta la expresion de una "ratio legis" que manifiesta el propdsito, razon y
motivos que inspiraron el establecimiento de una disposicién especifica; v,

ademas, acredita el ejercicio de una facultad inherente a la representacion
parlamentaria;

27 En este orden de ideas, el autor sigue el criterio expuesto por Meehan, José Héctor. Teoria y Técnicas
Legislativas. Buenos Aires. Ediciones Depalma. 1976. pags. 32 y 33.
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iiii) ademas, tal voluntad es "expresa", porque en el dictamen se incorpora el
nombre y firma de la persona y el sentido en el que voté en el seno de la
Comisién.

replanteando sus fundamentos y exponiendo su viabilidad juridica.

Conocido el contenido de una iniciativa, el Presidente de la Mesa Directiva en uso
de sus —atribuciones?® dicta un acuerdo de tramite mediante el cual la envia a la
comisién o comisiones que deban rendir un dictamen.

Corresponde a las comisiones dictaminadoras estudiar y analizar los proyectos de
ley o decreto y los asuntos que les sean turnados con el objeto de elaborar los
dictamenes con los cuales deben dar cuenta al Presidente de la Legislatura dentro
de los quince dias siguientes de haberlas recibido, para el efecto de su
presentacion a la Asamblea.?

Los dictamenes que rindan las comisiones deben conformarse de acuerdo a las
reglas prescritas por el articulo 78 del Reglamento, las cuales son:

a) Se presentaran por escrito.
b) Contendran una exposicion clara y precisa del asunto a que se refieran.

c) Deben expresar las consideraciones sobre si se reunen los requisitos de forma
y fondo.

d) Relacionar claramente las propuestas de modificaciones que la Comision haya
hecho a la Iniciativa.

e) Presentar los puntos resolutivos que seran las proposiciones concretas que
comprenda la opinion de las Comisiones sobre el asunto respectivo.

f) El dictamen debe contener el texto del proyecto de ley o decreto.

28 Art. 47. "Son atribuciones del Presidente de la Legislatura:...”......VIII “Acordar el tramite de los asuntos
gue se sometan a la consideracion de la Legislatura”.

Art. 82 "Ninguna iniciativa podra discutirse sin que primero pase a las Comisiones correspondientes, a
excepcion de aquéllas cuyo tramite se hubiese dispensado”.

29 Ref. Art. 72 de la Ley Organica del Poder Legislativo.
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g) Deberéan ser firmados por quienes los hubieren aprobado.

h) Deberan informar de la existencia de votos particulares que han sido agregados
al expediente respectivo.*

30 Verinfra, Apartado Il. Elementos Formales del Dictamen.
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7.- Estructura de los dictamenes.

La estructura de los dictamenes obedece a la estructura de la iniciativa que
dictamina. Aungue no existe una norma o dispositivo juridico o reglamentario
expreso que asi lo ordene, para dar la necesaria congruencia e integracion entre
los documentos (iniciativa-dictamen) las comisiones deben correlacionarlos en
forma légica y sistematica.®

He afirmado en otra parte * que para la redaccién de los documentos que fundan
las actividades procesales en la formacion de las leyes, (particularmente en el
caso de los Dictamenes), es necesario que el legislador, asi como sus asesores 0
los integrantes de los cuerpos dictaminadores, conozcan las reglas que conforman
las distintas técnicas que deben aplicarse para obtener un trabajo eficaz y
productivo.

El empleo de la Deontologia®® facilita la aplicacién de un conjunto de reglas
técnicas para componer o arreglar la estructura de las normas; la vinculaciéon del
supuesto normativo descriptivo y su conexién con el supuesto prescriptivo;
posibilitar la adecuacion y funcionamiento congruente del texto legal con la
realidad social y, quiza en un orden de menor importancia, para aplicar reglas
l6gicas concernientes a la organizacion, redacciéon y ordenacion de los contenidos
de cada norma dentro del todo normativo.
La técnica de integracién constitucional®* también resulta de gran utilidad porque
con ella se previene la colision o contradiccion de las normas de diverso orden
frente al sistema constitucional; igualmente, adelantar las posibles soluciones para
los casos de conflictos de intereses entre normas pertenecientes a o6rdenes
juridicos de la misma jerarquia; y disponer los limites de los posibles conflictos de
la aplicacién o interpretacion de normas diferentes, asi como instituir las bases
para resolucion de conflictos en los ambitos esenciales que integran la ley, tales
como el espacial, temporal, material y personal.

La técnica legislativa, propiamente dicha que resulta ser el conjunto de
conocimientos respecto de las operaciones, acciones, decisiones, relaciones,
tareas, opciones, documentos y procedimientos que se realizan para iniciar,
dictaminar, discutir, aprobar y sancionar una ley o decreto, todo lo cual, por estar

31 Ver esquema en la parte final.
32 Camposeco Cadena Miguel Angel, "Légica Parlamentaria” 12. Ed. del Autor. México, 1996.
33 Kalinowski, Georges. Ldgica de las Normas y L6gica Debntica. 12 ed. México. Ed. Fontamara. 1993.

34 Garcia Maynes, Eduardo. Logica del Concepto Juridico. 12 ed. México. Fondo de Cultura Econémica.
1959.
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fundado en disposiciones Constitucionales, de la Ley Organica y Reglamento
Interior del Congreso y eventualmente en otras leyes secundarias (Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico, Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos, etc.), deviene en un instrumental obligatorio porque
estatuye su cumplimiento ineludible y establece sanciones al incumplimiento.

Esta técnica,® ademas de los elementos descritos abarca los aspectos formales
con referencia a los procesos legislativos federal o estatal en nuestro pais aunque,
muchas veces se utiliza para precisar cuestiones que corresponden
especificamente a la técnica juridica. No obstante, sus disposiciones son de
caracter general porque sefiala cuales son las conductas a realizar (acciones u
omisiones), que constituye sus hipétesis de validez; y, también tiene la
caracteristica de ser abstracta, porque al aplicar sus reglas se contemplan las
iniciativas desde la perspectiva de supuestos juridicos en los que puede incurrir la
conducta humana y a los que se debe aplicar la normatividad establecida y exigida
en el propio ordenamiento juridico.

.- Elementos de revision técnico leqgislativa (lista de comprobacion de
necesidad, factibilidad y viabilidad)

Antes de iniciar la exposicion de los elementos que integran el Dictamen, tanto
formales como materiales, resulta pertinente sugerir al legislador que realice una
exploracion sumaria respecto de algunas cuestiones previas (y fundamentales) a
la elaboracion fisica del documento dictamen y que pueden servirle de "brudjula”
para afirmar el sentido propositivo de su participacion y justificar su decision sobre
la iniciativa.

En Espafia, * Alemania, ¥ Italia, ® Suiza, * Austria *° entre otros Paises, se han
llevado a cabo diversos eventos de estudio de las cuestiones de técnica

35 Camposeco Cadena, Miguel Angel. Derecho Procesal del Poder Legislativo del Estado de México.
Manuales elementales de Técnicas y Procedimientos Legislativos. 12. ed. (del autor). México. 1997.

36 Gretel, Grupo de Estudios de Técnica Legislativa.- La Forma de las Leyes. Ed. Bosch. Barcelona 1986 y
Curso de Técnica Legislativa, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid 1989.- Manual de Elaboracion de
las Normas de la Generalidad de Catalufia.- Ley 13/1989 de 14 de diciembre.- Acuerdo del Consejo de
Ministros por el que aprueban las directrices sobre forma y estructura de los anteproyectos de ley, publicado
en el Boletin oficial de Espafia el 18 de noviembre de 1991.

37 Consultar Gretel (Grupo de Estudios de Técnica Legislativa) La Forma de las Leyes. pags. 15y 16. Para
el area cultural germanica los trabajos de referencia sobre el tema son los de Harald KINDERMANN:
Ministerielle Richtlinien der gesetezestechnik. Berlin Heidelberg-New York. Springer Verlag 1979; <Neue
Richtlinien der Gesetzestechnik> Neue Juristische Wochenschrift. 1981. p. 855 y ss; Entwicklungsstand
legistischer Richtlinien der deutschen Sprachraums. En Gilnther WINKLER- Walter Antoniolli
(Herausgegeben) y Theo OHLINGER (Gesamtredaktion). Methodik der Gesetzgebung. Legistische
Richtlinien in Theorie und Praxis. Wien-New York. Springer Verlag. 1982, p. 211 y ss. Véanse también los
distintos trabajos incluidos en Harald KINDERMANN (Hrsg.) Studien zu einer Theorie der Gesetzgebung
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legislativa, Seminarios y Reuniones en los cuales se han discutido y aceptado
conclusiones que han servido para preparar y publicar, ya sea por autores locales
o por las Agencias Gubernamentales o los funcionarios de los Parlamentos, una
serie de trabajos exploratorios y explicativos sobre estos temas, dentro de los
cuales destaca la elaboracion de las Directrices Parlamentarias Elementales que
por obligacion se deben seguir para la preparacion, redaccion y tramitacién de los
proyectos legislativos.

En el orden practico, por ejemplo, se han disefiado las llamadas listas de
comprobacion (check list) que se estructuran sobre una base de preguntas de
diversos tipos y cuestiones, que van desde las mas obvias hasta las mas
significativas y trascendentes, con el propésito de que sean contestadas por
quienes elaboran, revisan y controlan los procedimientos de los proyectos
legislativos. **

Esta aparente sencilla técnica de comprobacion demuestra la existencia real de la
necesidad, factibilidad y viabilidad de las normas solicitadas en la iniciativa. Por
ello, resulta de una grande utilidad y sirve para determinar si deben o no ser
aprobadas.

En nuestro caso, aprovechando la coyuntura que hoy se presenta en el Congreso
Federal, producida por la nueva correlacion de las fuerzas de decision politica
dentro de la Camara de Diputados, estimo sumamente recomendable y necesario
el disefio y elaboracién de una lista de comprobacion que sirva de herramienta
aplicativa para todo grupo de trabajo encargado de la redaccion del anteproyecto

1982. Berlin-Heidelberg-New York. Springer Verlag 1982. Ultimamente: Richtlinien der Gesetzestechnik im
deutschen Sprachraum. Erfahrungen und Perspektiven. Ponencia inédita del autor leida en el Seminario de
Técnica Legislativa organizado por GRETEK en noviembre de 1985.

Véase también: Friedrich LACHMAYER. Legistische Richtlinien als Metanormen des Rechtes. En Glinther
WINKLER- Bernd SCHINKLER (Gesamtredajtion). Gesetzgebung. Berlin-Heidelbert-New York. Springer
Verlag 1981, p213 y ss. Para Italia Cfr. los denominados Suggerimenti per la redazione di testi normativi.
Regione Toscana. 1984. Publicado en Le Regioni 2- 3/1985. p. 319 y ss. y en Il Foro Italiano 1985, V, p. 268
YSS.

38 Griglia perl " analisi di fattibilita di un progetto di legge.

Suggerimenti per la redazione di testi normativi. Ref. en Gretel, La Forma.... Cit. pag. 22. que refiere
consultar estos textos en Le Regioni 2/3 1985, pag. 311y es. Il Foro Italiano. pag. 268 y ss.

39 Herausgegeben von der Schweizerischen Bundeskanzler und Eidgendssischen Justizabteilung September
1976 Reproducido en Giinther WINKLER-Bern SCHILCHER. Gesetzgebung (n.6) Apéndice Ill, p. 257 y ss.
Cit. en Gretel, La Forma... pag. 20.

40 Legistische Richtlinien 1979 (Osterreich).

41 Ver. Lépez Valle, Victor. “La Elaboracion de las Normas: Propuesta de la Administracion de la
Generalidad de Catalufia” en La Técnica Legislativa a Debate. Cit., pags. 183-184.
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de dictamen, de su revisién técnico juridica y/o que tenga la responsabilidad de
dictaminar, vigilar y controlar su tramitacion al interior de la Camara, del Congreso,
ante el Ejecutivo y, segun el caso, durante el procedimiento de reformas a la
Constitucion.

Este ejercicio de examen preventivo ahorrara a la Comision el trabajo de
verificacion, pues de aplicarse el cuestionario en comento, con mayor facilidad se
puede proponer la viabilidad del dictamen, ya sea positivo 0 negativo, sin que para
ello intervengan consideraciones ideoldgicas.

Pasemos ahora a la revisibn de los posibles aspectos preventivos y de
comprobacién necesarios para el dictamen.

Entre estas cuestiones se encuentra, ademas, la posibilidad de llevar a cabo
distintos andlisis comprobatorios, como ya afirmé, de la existencia de la
necesidad, utilidad o pertinencia para crear y expedir la nueva norma.*

La Check List o lista de comprobacion que se aplique dentro del proceso de
analisis, debe plantear las preguntas suficientes a fin de que se satisfaga en las
respuestas si se han cumplido o no ciertos requerimiento esenciales, de fondo y
forma, para la aprobacién de las leyes.

Entre los temas o0 cuestionamientos, destacan:

a) la revision de la existencia o no de razones politicas o juridicas que
fundamenten el proyecto.

En el primer caso, es decir, al reflexionar y examinar sobre las razones ideoldgicas
que invoque el autor de la iniciativa y que, a su vez, le dan el sustento necesario
para justificar la proposicion, es util plantear dos enfoques:

I) Si los argumentos documentan plenamente la necesidad de regular situaciones,
circunstancias o hechos que suceden o pueden preverse que acontezcan en el
mundo de la realidad social, o,

ii) Si los alegatos tienden a fundar la supresion, modificacion o creacion de nuevos
dispositivos que deben incidir sobre normas vigentes las cuales, eventualmente,
pueden calificarse o considerarse como insuficientes, defectuosas, incompletas,
ineficaces, obsoletas, desusadas o anacrdnicas para resolver situaciones o el

42 Cfr. Abajo Quintana, Joaquin José. "Directrices sobre la forma y estructura de los anteproyectos de ley:
Antecedentes y finalidad"

en "La Técnica Legislativa a Debate", Jesis M. Corona Ferrero, Francesc Pau Vali y José Tudela Aranda

(Coordinadores) pag. 131. Ed. Tecnos y Asociacion Espafiola de Letrados de Parlamentos. 12 ed. Madrid.
1994,
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conflicto de intereses juridicos que nacen o se producen, al interrelacionarse, los
diversos actores de la vida social, cultural, politica y econdmica de una comunidad
determinada.

En el segundo caso, la exploracion, el reconocimiento de las razones juridicas,
deben tomar en cuenta otros factores relativos a la juridicidad de los contenidos de
la iniciativa asi como a la legalidad de su puesta en accion.

Esto mueve a tratar de comprender la naturaleza, efectos, motivacion v,
particularmente a comprobar la raiz o fundamento legal en la que se basa el
iniciador, asi como en los que funda los conceptos juridicos que contiene la
iniciativa. Esta via de exploracion de la argumentacién tiene como finalidad que el
dictaminado pueda verificar y si es posible comprobar que las razones juridicas
tienen sustento constitucional, que se armonizan con otros dispositivos de los
subsistemas juridicos existentes, y, a la vez, son congruentes dentro del contexto
de sus afirmaciones.

b) Reconocimiento de necesidades.

Paralelo a los trabajos anteriores, se debe llevar a cabo el reconocimiento que
determine si el proyecto obedece a la necesidad de regular un mandato
constitucional para crear una ley reglamentaria de un articulo especifico (vg. Ley
del Petrdleo, reglamentaria del parrafo 6° del art. 27) o una Ley Orgéanica o una
Ley que complemente el desarrollo de una disposicion de la Constitucion.

Si quien dictamina es un 6rgano de una Legislatura Estatal, es necesario que se
determine el ambito de competencia para expedir la Ley.

c) Integracion a los ordenamientos vigentes.

En cuanto al concepto de necesidad de la Ley, se debe investigar si el proyecto
tiende a desarrollar una parte de la legislacibn secundaria 0 a complementar,
reformar, sustituir o derogar articulos que se encuentran en vigor en alguno de los
ordenamientos o cuerpos de leyes vigentes.

Esta observacion en el campo juridico permite al Legislador, a diferencia de la
metodologia que emplea el Juez al juzgar y aplicar el derecho, llevar a cabo
funciones sui generis de integracién e interpretacion del derecho. De esta manera
se elimina la insuficiencia, los defectos, las imprevisiones o las ausencias de
supuestos juridicos que tengan los ordenamientos en vigor.

Asi, la integracion presupone que el orden juridico no es perfecto y, por tanto,

faculta al Legislador y establece los procedimientos que se deben seguir para
suplir las supuestas lagunas de la Ley. El articulo 72 de la Constitucion en su
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fraccion f), establece: "en la interpretacion, reforma o derogacion de las leyes o
decretos, se observaran los mismos tramites establecidos para su formacion".

Por otra parte, debo sefalar que la interpretacion como proceso de conocimiento
juridico legislativo permite examinar el contenido de los textos de derecho vigentes
o las iniciativas que se presenten y, en este caso, la interpretacion tiende no solo a
explicar, esclarecer o descifrar el sentido de la ley, sino a preparar su produccion.

Es evidente que la interpretacion legislativa es bien diferente a la interpretacion
judicial y que por consecuencia, cada una tiene sus propios métodos, reglas y
principios.

d) Revision de plazo o término para expedir la ley.

Ademas, conviene cumplir con un examen para fijar si su aprobacion esta
sometida a un plazo concreto, tal como pueden ser los mandatos contenidos en
las disposiciones de ordenamientos sustantivos que mediante la introduccion de
una clausula de temporalidad, condicionan y obligan al legislador a expedir en
determinado tiempo un conjunto de disposiciones normativas para regular la
materia reservada.

e) ¢cLaguna de ley?

Resulta provechoso establecer en el dictamen si el proyecto de iniciativa pretende
resolver un problema de ausencia de regulaciéon especifica, pues en tal hipotesis
el examen debe comprender actividades de mayor importancia, tales como: la
definicion de la extension de la materia, limites y profundidad de las proposiciones
normativas, acopio de suficiente informacion de técnica legislativa, prever su
comportamiento constitucional y, por ultimo, explicar su adecuacion doctrinaria a
los fines superiores del Estado, su integracion al orden juridico vigente y la razén
de su ubicacion y la supresién de los posibles conflictos con cuestiones
jurisprudenciales, de contradiccion con otras normas o de utilidad para armonizar
la existencia de los conflictos que se producen por la ausencia de la normatividad
planteada.

f) Articulaciéon de la nueva norma con las existentes.

La comprobacion de que el proyecto que se dictaminara trata de modificar una
disposicion anterior, pues en tal caso se deben llevar a cabo apreciaciones para
distinguir lo que es la norma juridica frente a los textos y las disposiciones legales.
Es cierto, que cada norma juridica es un texto, pero no todo texto presenta una
norma juridica.

Con el uso de la técnica legislativa apropiada se puede esclarecer que no siempre

la norma juridica se presenta en un articulo o en una sola disposicion, sino que,
muchas veces, tiene que ser construida o reconstruida a través del estudio o
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revision de varios fragmentos de un ordenamiento juridico que hay que poner en
conexion.

De alli que, cuando se trata de modificar una disposicion anterior lo primero que se
debe identificar en el dictamen es el contenido de la norma y la forma en que esta
expresada en el texto y, confrontando con la proposicién nueva, se puedan definir
dos cuestiones importantes: a) si se va a derogar la disposicién anterior total o
parcialmente, b) cuales normas juridicas contenidas en la disposicién anterior son
objeto de supresion de su vigencia y, c) plantear, desde el centro del dictamen, las
reglas para definir el inicio de la vigencia de la nueva norma, la pervivencia de los
efectos de la vieja norma sobre situaciones o derechos creados, la retroactividad
de la nueva normay, por ultimo, los efectos y consecuencias de la derogacion.

g) Tomar como base la jurisprudencia de la Suprema Corte.

Si el propésito es cubrir un vacio normativo derivado de la anulacion de otra
disposicion declarada por los tribunales o la Suprema Corte en ejercicio de sus
facultades jurisdiccionales, entonces conviene integrar en el dictamen los
razonamientos que tuvo el juzgador para dejar sin efectos la ley anterior a la vez
que presentar en forma explicita los juicios de valor, argumentos juridicos y
demostracion politica de la iniciativa que se dictamina.

h) Plan nacional de desarrollo o presupuesto de egresos.

En este proceso exploratorio del contenido de la iniciativa, el legislador también
debe examinar y acreditar en el dictamen, la existencia de la necesidad real o
sentida que los actores sociales o institucionales tienen de la norma proyectada y
si, ademas, existen previsiones en el programa de gobierno sobre la materia o los
objetivos que se pretendan alcanzar.

i) Prevision de efectos y consecuencias.

Finalmente, es incuestionable que toda norma que se incorpora a un sistema de
derecho positivo en vigor tiende a producir efectos y consecuencias, unos
previsibles y otros muy dificiles de advertir y prever con anticipacion. De alli la
importancia de formular un cuestionario que plantee preguntas sobre las posibles
repercusiones juridicas, institucionales y sociales, que el proyecto pueda producir
en el corto, mediano o largo plazo.

Es decir, se debe llevar a cabo un ejercicio de andlisis de sistemas para observar
el comportamiento hipotético de la nueva norma en relacion con el sistema
constitucional y las consecuencias que su interaccion podria generar dentro de su
propio subsistema normativo y frente a otros dispositivos de los demas
subsistemas.

60



El Dictamen Legis/ativo

El resultado de este trabajo especial de investigacion debe presentarse en un
documento que se conoce como “Dictamen Técnico" y que, dentro de la Camara
debe ser elaborado por el Secretariado Técnico de cada Comision.

Il. Elementos estructurales.

Por estructura del dictamen se entiende el croquis o plano de organizacion de las
bases juridicas que motivan y fundamentan una resolucion de una Comisién
Legislativa dictaminadora, en el cual también se incluyen, entre otras
consideraciones, el numero y composicion de los elementos basicos constitutivos
de su cuerpo, su correspondiente y apropiada expresion escrita, la disposicion en
un orden y secuencia congruente y correspondiente con aquellos elementos que
informan la iniciativa (si es el caso) objeto del dictamen, asi como la armonizacién
y justificaciéon final de todas las unidades del conocimiento incorporado (politico,
juridico, social, econémico y cultural) e involucradas con la propuesta de iniciativa
de ley o decreto.

Existen, pues, varios supuestos que se aglutinan en dos grupos de elementos:
aquellos que son el continente y la manera de presentarlo (forma), y los que son el
contenido (materia), que coinciden y por necesidad son inseparables en el texto
del dictamen, por constituir el antecedente formal sobre el cual se habréa de discutir
con posterioridad la norma juridica.

I.1. Elementos formales del dictamen.

El estudio de los elementos formales que dan estructura y unidad a los
dictamenes, anticipa y permite plantear dos circunstancias: una derivada del
contexto legal y de otra acreditada por la practica parlamentaria.

a) En primer lugar, debo denunciar la poca atenciébn que en la legislacién
reglamentaria se da a este tan importante documento que funda, sustenta y crea
las normas y los textos juridicos; vy,

b) En segundo, presentar la justificacion, derivada de la propia dinamica de la
organizacion y funcionamiento del trabajo legislativo, que sustenta la libertad de
creacion de las Comisiones Legislativas para "armar" sus dictamenes, con la Unica
restriccion de apegarse a la naturaleza y requerimientos del asunto dictaminado,
asi como a los criterios politicos y conocimientos técnico legislativos de sus
miembros.

Por consecuencia, tal vacio normativo ha sido suplido por una consistente practica

parlamentaria, que en el pasado se explica y tiene raiz en la valida aceptacion que
los legisladores mexicanos dieron al tipo formalidad contenida en los documentos
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producidos por las Cortes Esparfiolas los cuales ademas, desde los origenes de
nuestras Asambleas y Congresos, fueron adaptados a nuestras exigencias y
enriguecidos por el trabajo creativo de las distintas Legislaturas nacionales.

También se debe reconocer que este hecho histérico ha sido modificado por la
dinamica y evolucion del lenguaje social, la cultura politica, las costumbres, usos y
practicas parlamentarias y su consecuente expresion juridica.

Asi, todo este conjunto de fenbmenos actuantes a lo largo de casi 200 afios de
experiencia legislativa, han creado una serie de normas no escritas (pero de
tradicion y vigencia actual) las cuales, aplicadas junto con las contenidas en el
Reglamento del Congreso General, permiten hoy disefar y utilizar prototipos de
esquema de organizacion del numero, orden, interaccion y forma de presentacion
de los textos y de los elementos necesarios para integrar un dictamen.

En resumen, que se justifica el empleo de este conjunto instrumental de reglas
practicas por la disfuncion existente entre el texto reglamentario y la realidad del
Congreso. En efecto, son Unicamente dos articulos del Reglamento en los que se
encuentran cuatro normas -que resultan insuficientes -para precisar cuales son los
elementos formales minimos y necesarios para construir un dictamen legislativo.*?

De los principios citados, no se desprende la existencia de una forma concreta
(salvo la escrita), ni de modelo especifico o prototipo de dictamen que permita o
facilite el trabajo instrumental de la Comision. Quizas por la simple razon de la
complejidad de los asuntos a dictaminar o porque para cada dictamen se puede
armar una estructura propia.

Ante estas circunstancias, vale reafirmar que el propdsito declarado por el autor de
este libro es, basicamente, contribuir a facilitar y orientar el trabajo de quienes
tienen necesidad de preparar dictAmenes, allegandoles todos aquellos recursos,
informacion y experiencia acumulada para que, si pueden disponer de ellos
oportunamente tengan a su alcance un mejor instrumental de aplicacién practica.

Por tal razén, con apoyo en reglas de técnica legislativa y en el resultado del
analisis de multiples documentos de dictamen, enseguida ofrezco un modelo en el
gue se refieren las dos series de elementos esenciales: a) los elementos de forma

43 Estas reglas son:

a) Que debe ser presentado por escrito (art. 87).

b) Que debe contener una parte expositiva de las razones en que se funde (art.87).

¢) Que debe concluir con proposiciones claras y sencillas que puedan sujetarse a votacion (Art. 87).

d) Que debe presentarse firmado por la mayoria de los individuos que componen la Comision Dictaminadora
(art. 88).
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escrita y, b) los elementos de legitimacion y fundamentacion juridica.

I1.2. Esquema para dictamen de iniciativa de ley.

Como principio debo advertir que la aplicacion de este modelo de directrices
permite confrontar, correlacionar y concordar las partes y los elementos que lo
integran con aquellos similares que se descubren en los textos de cualquier
iniciativa sujeta a dictamen de Comision. Por tanto, resulta muy atil para redactar
dictdmenes anticipando desde ahora que, como tal, es un formulario flexible y
adaptable a las necesidades de quien lo utilice.

Seguir este sistema de trabajo permite que el modelo pueda ser objeto de toda
clase de variaciones: en la exposicion del orden de sus partes, supresion de algun
componente, adicion de otros no previstos o, incluso, de recomposicion de su
estructura elemental, siempre y cuando todo ello sirva para satisfacer o responder
a las exigencias del asunto que se dictamina o cuando asi lo aconsejen las
propias circunstancias del dictamen que se esté preparando.

MODELODETEXTO
* Comision o Comisiones Unidas (poner nombre).
* Honorable Asamblea.
* A la Comisién o Comisiones Unidas de............ccocevveiiiienie e, (nombre)
* . fue turnada para su estudio y dictamen la Iniciativa de Ley o Decreto.... (nombre)
* Presentada por (poner el nombre y cargo oficial de quien la inicia)....

* En ejercicio de la facultad que le confiere (precisarla) de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, la cual fue enviada a esta Soberania el dia (xx) de (mes) del (afio).

* En los términos previstos por los articulos (indicarlos) por la Ley Orgéanica y el Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, la Comision (o
Comisiones Unidas) que suscribe, habiendo estudiado la iniciativa de referencia, presenta a la
consideracion de esta H. Asamblea, el siguiente:

DICTAMEN
Como se desprende del texto aqui referido, éste contiene una serie de partes o
elementos formales que requieren ser explicados para comprender su valor y
trascendencia juridico procesal legislativa. Por tanto, se procede a abordar cada
uno de ellos para describir y aclarar su sentido y razon.

Empezaré por el presupuesto de la escritura.
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I1.2.a) Con relacion en su forma escrita de presentacion.

La razon de que el dictamen deba ser presentado por escrito se encuentra en los
origenes de la formacion del derecho. La escritura es la memoria fiel de las leyes
que habian sido mantenidas y guardadas celosamente en secreto por una casta o
por una clase social (sacerdotes, pontifices y funcionarios estatales de diversa
jerarquia, etc.) o cuyas formulas para resolver los problemas eran de tradicion
oral. De esta actividad nace el ius dicere, concepto latino que significa decir el
derecho para resolver un caso. En el sentido moderno se trata de la jurisdiccion de
los 6rganos relacionados con su produccién, reglamentacion y aplicacion.

Cuando la letra impresa reduce el derecho a escriturar obedece a un proceso muy
amplio y complejo que abarca desde la fijacidbn por escrito de las normas
consuetudinarias que tuvieron su origen en simples usos y costumbres hasta las
disposiciones dictadas por la soberania de las primeras Asambleas deliberantes.

Aunque la escritura no es un hecho consustancial del derecho, puede decirse que
llena la mas trascendente funcidbn para conservar su esencia, permitir su
divulgacién, facilitar su consulta interpretativa y dotarlo de una funcién de
certidumbre®*

Dentro del proceso de creacion de las leyes confluyen el sistema escrito (iniciativa,
dictamen, acta de votacién, expediente y minuta, en su caso) con el sistema de
debate oral. En virtud de que en ambos sistemas el legislador utiliza el lenguaje
ordinario, que por su propia conformacion es ambiguo e impreciso, ciertas etapas
del proceso deben tener la certeza del lenguaje escrito.

Lo anterior explica la regla que exige como requisito de validez que el dictamen
sea un documento escrito.

La técnica legislativa admite que tratandose de actos legislativos la Unica forma
admisible es la escrita, sin perjuicio de que fueren complejos, alguna de las
expresiones de voluntad que lo integran puedan ser orales (como es el caso de la
aceptacion por parte de la Comision Dictaminadora de una propuesta de
modificacion de texto que hace un miembro de la Asamblea durante el debate), o
concretarse por el silencio.

Este dltimo caso, se contempla como una instancia en la cual si no se produce
una negativa expresa, tacitamente se entiende como que ha sido aceptado el
nuevo ordenamiento. La Constitucion, en su art. 72, inciso b), establece que se
reputara aprobado por el Poder Ejecutivo todo proyecto que no devuelva con

44 Ver Dies Picasso, Luis. Experiencias Juridicas y Teoria del Derecho. pags. 102-123. Ed. Ariel. 12 ed.
Madrid, 1973.
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observaciones a la Camara de su origen, dentro de los diez dias Utiles siguientes a
que le hubiere recibido.

Debe distinguirse la forma escrita del documento escrito ya que la primera es
requisito de validez para la existencia del acto, en tanto que la segunda sirve para
probar la existencia de los mismos.

En resumen: es practica comun que todo el texto escrito del dictamen se divida en
varias partes o secciones, entre las que destacan su proemio o encabezado, los
antecedentes que hacen referencia al dictamen y a los trabajos de la comisién, los
considerandos que van ligados a la exposicion de motivos o considerandos de la
iniciativa, los puntos resolutivos que se vinculan a todos y cada uno de los
articulos que componen el texto normativo y una relacion de las personas que
firman el dictamen.*

Partes que integran el Dictamen.
Entre las partes que dan cuerpo y forma al texto del dictamen se encuentran las

siguientes:

I1.2.a.1. El destinatario:

Como su propio nombre lo indica, el destinatario es aquel érgano dentro del
Congreso o la Camara, ante quien se dirige una comunicacion escrita para el
efecto de que en el ejercicio de sus funciones, competencia y atribuciones,
cumpliendo las formas procesales y dentro del tiempo previsto imponga un tramite,
desahogue una instancia, realice un acto necesario o dicte una resolucion.

El érgano de gobierno de mayor jerarquia dentro de cada una de las Camaras del
Congreso Federal o en cada una de las Legislaturas o Congresos Estatales lo es,
sin lugar a dudas, la Asamblea plenaria, siempre y cuando redna el quérum legal
para sesionar validamente.

De este modo, el dictamen usualmente se dirige asi:
H. Asamblea (de la Camara de Diputados o de Senadores)

Conviene aclarar que el dictamen que produce cualquiera de las Comisiones
Ordinarias de Dictamen Legislativo, ya sea en lo individual o cuando actian unidas
a otras comisiones, siempre va precedido de un oficio de remision firmado por el
Presidente y el Secretario y dirigido de la siguiente forma:

45 Cfr. Gonzéalez Oropeza, Manuel. Voz: Dictamen, en Diccionario Universal de Términos Parlamentarios
tomo 1. pag. 343, coed. Instituto de Investigaciones Legislativas de la Cdmara de Diputados y Miguel Angel
Porrda. 12 ed. México 1997.
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CC. Secretarios de la Mesa Directiva

Por ser éstos funcionarios quienes tienen facultades “° para recibir toda clase de
documentos, proceder a su revision y clasificacion, depositarlos en la cartera de
acuerdos y previo a la realizacion de las sesiones de la Asamblea, revisarlos en
union de los Presidentes, Vicepresidentes y Coordinadores de los Grupos
Parlamentarios, para el efecto de asignarles la relacién y el orden en que pueden
ser incluidos en el Orden del Dia, bajo el rubro "Dictdimenes a Discusiéon”, a fin de
ponerlos a consideracion de la Asamblea.

I1.2.a.2. El nombre de la Comisién o Comisiones.

Se requiere identificar al 6rgano que emite el dictamen porque de la misma se
desprende si tiene facultades para emitirlo y, si dentro de las mismas,
competencia para resolver sobre el asunto o materia que han sido puestas a su
consideracion. La Ley Organica y el Reglamento del Congreso establecen el
namero de comisiones ordinarias que integran la Cadmara y por la denominacién
les atribuye las materias sobre las cuales pueden dictaminar. Ha sido practica que
el nimero mayor de comisiones se corresponda con las areas de actividad de la
administracion del Gobierno Federal a efecto de conocer las iniciativas que el
ejecutivo presenta al Congreso.

Por tanto, el dictamen debe organizarse e iniciarse asi:

Comision o Comisiones Unidas (aqui se pone el nombre que corresponda)...

Honorable Asamblea: A la Comisién o Comisiones (nombre)....

I1.2.a.3. Explicacién de por qué se dictamina.

En este caso se tiene que hacer una referencia especifica a la instruccion de la
Mesa Directiva en relacion a la Iniciativa, Proposicion, Asunto, Memorial, Punto de

46 Ley Organica del Congreso General.- Art. 29, “Son obligaciones de los Secretarios.... €) leer los
documentos listados en el orden del Dia; j) Dar cuenta, previo acuerdo del Presidente de la Camara, con los
asuntos en cartera, en el orden que prescriban las disposiciones reglamentarias; f) Cuidar que las iniciativas y
los dictdmenes que van a ser objeto de debate, se impriman y circulen con toda oportunidad entre los
Diputados.

Reglamento para el Gobierno Interior. Art. 25. Son obligaciones de los Secretarios.... fracc. VIII dar cuenta,
previo acuerdo del Presidente de la Camara, con los asuntos en cartera, en el orden que prescribe este
reglamento;... IV. Cuidar de que se impriman y circulen con toda oportunidad entre los Diputados y
Senadores los Dictamenes de las Comisiones y las Iniciativas que los motiven, debiendo remitirse, ademas, al
Ejecutivo.

66



El Dictamen Legis/ativo

Acuerdo, Instruccion u Oficio que la motiva.

... Fue turnada para su estudio y dictamen....

I1.2.a.4. El nombre.

la Iniciativa de Ley (nombre), presentada por el C.

Se tiene que hacer la referencia obligada de si la Iniciativa corresponde a un
Diputado, Senador, Legislatura(s) del (os) Estado(s), Diputacién de un Estado o
fraccion parlamentaria, la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, en su
caso, para determinar la procedencia del ejercicio del derecho de Iniciativa.
También se pondra el nombre del Presidente de la Republica cuando éste la haya
presentado como titular del Poder Ejecutivo Federal.

I1.2.a.5. El fundamento del Dictamen.

Las Comisiones son organos de gobierno de las Camaras y por tanto, su
organizacién, numero, competencia, atribuciones y funcionamiento encuentran su
origen en la Constitucion, la Ley Organica y el Reglamento para el Gobierno
Interior del Congreso. En este orden de relacion, el valor juridico y procesal del
dictamen que emiten en el ejercicio de sus facultades se corresponde y
fundamenta en dichos ordenamientos.

Por tanto, el desarrollo del texto seguira:

"En los términos previsto por la Ley Organica y el Reglamento para el Gobierno Interior del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, la Comision que suscribe, habiendo
estudiado la Iniciativa de referencia, presentan a consideracion de la Asamblea el siguiente:

DICTAMEN
(A partir de la exposicion de esta parte del texto, se empiezan a relacionar todos

los elementos de materia juridica o reglamentaria, necesarios para integrar el texto
de la iniciativa dictaminada, entre los cuales suelen incorporarse:)

I1.2.a.6. Relatoria de los trabajos de la Comision.

En ocasiones y dependiendo de las exigencias de la negociacion o del consenso
politico obtenido en la Comisién o atendiendo a la existencia de otras iniciativas
similares sobre la misma materia, que hubieran sido presentadas con anterioridad
a la que se dictamina, el dictamen puede contener una relacién de los trabajos
llevados a cabo por la Comision para poner en estado de resolucion el asunto
encomendado, ya sea para obtener los acuerdos entre sus miembros o para
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explicar las razones por las cuales no fueron dictaminadas las otras iniciativas
anteriores o, Si es necesario, referir los conceptos que informaron aquellas y como
han sido tratadas en el Dictamen.

Cuando se trata de la existencia previa de otras iniciativas, también es
conveniente referir los puntos de coincidencia o discrepancia que la iniciativa
dictaminada tiene en relacion con las primeras.

Eventualmente, los representantes de las otras fracciones parlamentarias
consideran la oportunidad politica y procuran deslizar en el texto del cuerpo
normativo del dictamen, aquellas ideas, conceptos, sanciones o procedimientos ya
contemplados en las iniciativas existentes y, de esta forma, aportan un conjunto
adicional de sugerencias que enriqguecen las materias sobre las que versa el
dictamen.

Todo ello debe ser mencionado, segun el caso.

I1.2.a.7. Firmas.

El pendltimo de los requisitos exige que los miembros de la Comision que hayan
aprobado por mayoria el dictamen, deberan firmarlo, pues en caso contrario la Ley
establece (articulo 88 del Reglamento) que no hay dictamen de Comision. Es
decir, esta formalidad es esencial para dar validez a la existencia del dictamen ya
que, la propia raiz de la palabra firma lo expresa (del latin firmare) la puesta de la
firma es un acto para afirmar, para dar fuerza a la expresion de la voluntad.

La firma es el conjunto original de signos manuscritos y de grafismos que una
persona utiliza para identificar la expresion de su voluntad al celebrar cualquier
acto de cardacter social o juridico y con ello darle publicamente autenticidad o para
mostrar el sentido de la obligacion contraida en referencia a lo que en el
documento se expresa.

Por firma del dictamen generalmente se comprende lo anterior, ademas de incluir
el titulo de Diputado, seguido de la expresion del nombre y sus apellidos, asi como
el cargo que desempeiia en la Comision, de ser éste el caso. La firma se escribe
en el calce de la ultima hoja y en ciertos casos se imprime una rubrica al margen
derecho de las demas fojas utiles que integran el dictamen.

I1.2.a.8. El lugar vy fecha de suscripcion.

El dictamen esta sujeto a las reglas de formalizacion documental y en virtud de
qgue reviste y es la expresion emision de la voluntad de un érgano legislativo,
necesariamente se le debe aplicar la regla de determinacion del lugar y tiempo en
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que se produjo.

Por esta razon, se debe poner el lugar y la fecha en que los integrantes de la
Comisién firman el documento del dictamen, con lo que se deja plena constancia e
indicacion del lugar, tiempo y fecha de emisién del documento. Con ello, se
cumple la funcién de certidumbre al quedar integrado en un texto concreto el
analisis realizado por la Comision y la propuesta para que las normas que en él se
encierran puedan resultar propuestas claras y precisas para votar la ley.

Ademas, establecer el lugar y la fecha, sirve para ubicar y determinar el hecho de
la emision del dictamen dentro del periodo procesal de los quince dias que el
Reglamento concede a las Comisiones para su elaboracién o, en su caso, dentro
del término que por dispensa o autorizacion le haya otorgado la Mesa Directiva.

Se acostumbra datar el dictamen de esta forma:

"Salén de Sesiones de la H. Camara de Diputados”
"Palacio Legislativo de San Lazaro"

"Salén de Sesiones de la Comision o Comisiones Unidas (nombre) en el Palacio Legislativo
de San Léazaro".

Y luego, la fecha:

México, Distrito Federal o Ciudad de México, Distrito Federal.

11.3. Elementos de materialidad juridica del dictamen.

Los elementos materiales, de esencia juridica, se encuentran en dos diferentes
planos de relacion conectiva y de presentacion dentro del texto del documento que
contiene el dictamen: a) los llamados considerandos o exposicion de motivos del
dictamen y b) las proposiciones (articulos) dictaminados.

11.3.a) Exposicidén de motivos del dictamen.

En esta primera parte, que se conoce como la exposicion de motivos o los
considerandos, se debe acreditar con detalle el resultado del trabajo de analisis
efectuado, que revele el conjunto de razonamientos juridicos llevados a cabo por
la Comision, sobre los fundamentos de las proposiciones normativas que con el
caracter de originales se encuentran en la iniciativa sujeta a estudio.

Los elementos materiales, en esencia constituyen una gama de directrices

practicas, pero de conveniente y necesaria aplicacion las cuales, para permitir un
dictamen favorable, deben atender la existencia o la comprobacion de varios
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aspectos sustantivos, tales como:
a) un resumen del objetivo y contenido esencial del proyecto que se dictamina.

b) la revision de las posibles alternativas y opciones coincidentes a la naturaleza,
curso y efectos del proyecto

c) de ser posible, las previsiones de los costos econdmicos, juridicos y sociales de
la aplicacion de la nueva ley, asi como la referencia al funcionamiento y capacidad
de los 6rganos encargados ya de su aplicacion o de la resolucion de los conflictos
que la misma pueda plantear.

d) dentro del esquema y cuerpo normativo, es util revisar la ordenacién de los
contenidos que se articulan como texto normativo propuesto, para poder
determinar su presentacion final escrita.

e) La observacion de ciertas reglas sobre el titulo de la nueva disposicidon
definiendo si se trata de una ley o un decreto, recordando que la concision y
sencillez permiten distinguir al cuerpo normativo de otros ya existentes. Por ello
resulta importante la denominacién si se trata de una norma singular o de un
cuerpo organico de normas.*’

Sobre el particular, los articulos 168 y 169 del Reglamento, acordes con el articulo
70 de la Constitucion General, refieren la facultad del Congreso o de cualquiera de
sus Camaras para decretar leyes o decretos. Pero la forma de individualizarlos se
concreta con la denominacién que el Legislador le asigna.*®

11.3.b) Textos de los articulos.

En este apartado, se debe incluir la relacion completa de los textos que contiene la
Iniciativa dictaminada, asi como aquellos que fueron analizados y que la Comision
determin6 que fueran objeto de adiciones, reformas, modificaciones, sustituciones
de palabras o conceptos, y hasta la explicacion de porqué la supresion, total o
parcial, de algun texto primario.

47 Si se trata del dictamen de un proyecto de iniciativa para crear nuevas normas, 0 en su caso adicionar,
reformar o sustraer articulos de una ley, o sistema de normas, el titulo necesariamente debe describir de lo que
trata, pudiendo ser: "Dictamen con proyecto de iniciativa de:" a) para nuevos ordenamientos, "Cédigo, Ley o
Decreto™; b) para normas en vigor: 1) de decreto que reforma; 2) de decreto que deroga; 3) de decreto que
reforma y deroga; 4) de decreto que reforma y adiciona; 5) de decreto que reforma, deroga y adiciona; 6) de
decreto que suprime, modifica (y la enumeracion de los articulos relativos).

48 Crf. Camposeco Cadena Miguel Angel. "De las Iniciativas", pags. 79 109. "Manuales Elementales de
Técnicas y Procedimientos Legislativos”. 32, ed. del Autor. México. 1996.
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El Reglamento exige que los articulos que se presenten a consideracion de la
Asamblea vayan escritos en forma de proposiciones claras y sencillas que puedan
ser comprendidas en su contexto y ser sujetadas a discusion y votacion.

De esta norma se infiere, que corresponde a la Comision el trabajo de revisar
minuciosamente el texto de cada articulo de la Iniciativa y, si es oscuro, complejo o
de dificil o0 ambigua interpretacion, entonces debe proceder a redactarlo en forma
clara, simple, con palabras sencillas, que no deje lugar a dudas, con la intencién
precisa y expresion ordenada. También, por logica, la Comision debe aplicar este
principio cuando redacte los nuevos textos que proponga ya sean como reformas,
adiciones o modificaciones.

Que se debe evitar incluir expresiones o términos superflujos, intrincados y
complejos; igualmente, se deben excluir palabras redundantes, excesivas o
inutiles.

Ademas, que el texto debe mantener una unidad interna funcional y una estructura
conectiva légica, para que pueda ser comprendida su lectura con facilidad y
vincularla o relacionar su contenido o sentido propositivo, con las demas
disposiciones y otros articulos existentes, ya sea que pertenezcan al subconjunto
juridico del que forma parte el propio ordenamiento o de otros de similar orden.

11.3.c) Elementos de formalidad juridica.

En un segundo plano, que se dibuja dentro del contexto del documento y
formando parte de parrafos especificos, se encuentran los siguientes elementos
materiales (juridicos) que legitiman y fundan el trabajo de los érganos legislativos:

1) La referencia a los articulos que fundan el derecho del autor de la Iniciativa,
debe incluir dos ordenamientos: los preceptos de la Constitucion y los que
corresponden al Reglamento Interior.

Continuando con la redaccion del texto del Dictamen, respecto del fundamento
constitucional, se expresa asi:

"....(Quien se refiere al autor de la Iniciativa) en ejercicio de la facultad que le confiere el articulo 71,

I, para el Presidente de la Republica;
I, para los Diputados y Senadores al Congreso de la Unién;
I, a las Legislaturas de los Estados;

I, 2° parrafo, para las Diputaciones de los Estados;
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Articulo 122, base 12, frac. V, inciso fi), para la Asamblea de Representantes del Distrito
Federal".... la cual fue enviada a esta soberania el dia (nueve) de (marzo) del afio en curso.

Los articulos del Reglamento, a su vez, son:

Articulo 55 (que establece: "el derecho de iniciar leyes compete:)
Fraccion | al Presidente de la Republica;
Fraccion Il a los Diputados y Senadores al Congreso General;

Fraccion Il a las Legislaturas de los Estados.

11.3.d) La declaracion de la Comision. Comisiones o Congreso, segun el caso,
de ser competentes para dictaminar el asunto puesto a su consideracion.

Por competencia de un organo legislativo se debe entender la idoneidad que le
atribuye la ley para conocer o llevar a cabo determinadas funciones o actos
juridicos dentro de las diferentes etapas del procedimiento legislativo.

En las Camaras las Comisiones estan reguladas por la Ley Organica del Congreso
y su propio régimen de Comisiones. se clasifican en Comision de Régimen Interno
y Concertacion Politica, Comisiones de Dictamen Legislativo, Comisién de
Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda, Comisiones de Investigacion,
Jurisdiccionales o Especiales.

Solo producen dictamenes las Comisiones Ordinarias de dictamen legislativo que
se enumeran por la fraccion segunda del art. 43 de la Ley y que, actualmente,
suman en numero de 61.

Originalmente la competencia atribuida a cada comisién de dictamen legislativo es
la que deriva de su propia denominacién, en correspondencia a las respectivas
areas de la administracion publica federal. Con algunas diferencias existen
similares comisiones en la Camara de Senadores.

Hay que sefalar que hoy existen mas comisiones que el namero de las
dependencias de la administracion publica centralizada y descentralizada que
componen el gobierno federal. No obstante, esta disfuncionalidad se subsana con
el ejercicio de la atribucién que corresponde a la Asamblea o en su caso a la Mesa
Directiva, al instruir el trabajo de las comisiones pues, al dictar la instruccion, les
asigna automaticamente su competencia para participar en el asunto especifico.

Se debe reconocer que en el trabajo interior de la comisidn se genera un intenso
debate e intercambio de ideas sobre las iniciativas que son sometidas a su
dictamen. Esta actividad produce los importantes cambios y enmiendas con los
cuales se enriquecen los proyectos que se dictaminan.
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Cuando interviene una o0 mas comisiones, su competencia para resolver la
iniciativa encuentra explicacion en la funcion de concurrencia y exclusividad que le
asigna la Mesa Directiva para resolver especificamente una iniciativa. Es pues, la
potestad reglamentaria del Presidente la que determina la integracion y
declaraciéon de las comisiones unidas atribuyéndoles la capacidad como érgano de
decision propositiva.

Cada Comision tiene competencia Unica y exclusivamente dentro de su Camara.

Otra forma para determinar la competencia de las comisiones, deriva de las
materias que la constitucion general de la Republica (art. 73 frac. | a XXX) atribuye
como facultad para legislar al Congreso General; o las contenidas en el art. 74
fracc. | - VIII que corresponden a la Camara de Diputados; y en el art. 76 frac. | -
IX, que corresponden a la Camara de Senadores, en forma exclusiva para cada
una de ellas.

Resumiendo: la competencia de las comisiones de dictamen legislativo de las
Céamaras de Diputados y Senadores deviene, en primer lugar, de la denominacién
que las caracteriza, luego por la materia que la constitucion federal atribuye
expresamente al Congreso o a cada Camara y, por ultimo, por la instruccion que la
Asamblea les impone para dictaminar determinada iniciativa.

Un ejemplo de la declaracién de competencia y la revisién de la fundamentacion
de la iniciativa y del dictamen se encuentra en la siguiente formula:

Honorable Asamblea: el Ejecutivo Federal, de conformidad con lo establecido por el articulo 74,
fraccion IV de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y en cumplimiento a lo
dispuesto por el articulo 43, parrafo Segundo de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico Federal, presenté en tiempo y forma a la Comision Permanente del H. Congreso de la
Unién, la Cuenta Publica del Departamento del Distrito Federal correspondiente al Ejercicio Fiscal
de 1986. La Comisién Permanente de H. Congreso de la Unidn turné en su oportunidad, en
cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 113 de la Ley Organica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos, dicho documento a la H. Camara de Diputados por conducto de su
Oficialia Mayor, remitiéndose con fundamento en lo dispuesto por el articulo 10 de la Ley Organica
de la Contaduria Mayor de Hacienda, a la Comision de Vigilancia misma que a su vez lo turné a la
Contaduria Mayor de Hacienda y a éstas Comisiones Unidas para proceder a su andlisis.

La Contaduria Mayor de Hacienda, Organo Superior de Fiscalizacién de esta H. Camara de
Diputados, procedi6 a elaborar y rendir el informe previo a la citada cuenta, en los términos del
articulo tercero de su Ley Organica, enviando dicho documento dentro del plazo legal a la
Comision de Vigilancia, quien a su vez lo hizo del conocimiento de éstas Comisiones
Legislativas....

Capitulo especial constituye el seguimiento de la observancia por parte del Departamento del
Distrito Federal de las disposiciones legales que rigen su actividad, teniendo como marco las
esferas competenciales que limitan la misma, con estricto apego a los ordenamiento financieros de
vigencia anual que ésta representacion aprob6 para el Ejercicio Fiscal de 1986; siendo por tanto
l6gico iniciar el desarrollo de éste dictamen, haciendo referencia al sustento juridico que
hace posible a la soberania popular depositada en la Asamblea Plenaria, determinar el juicio
que recae y se emite con fundamento en el articulo 74, fraccién IV de nuestra Constitucién
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Politica sobre la rendicion de la Cuenta Publica del Departamento del Distrito Federal
correspondiente al Ejercicio Fiscal de 1986.%°

11.3.e) El anélisis razonado de la "Exposicién de motivos" de la Iniciativa.

El art. 87 del Reglamento dice que el dictamen debe "contener una parte
expositiva de las razones en que se funde”, por ello, debe referirse a todas y cada
una de las partes que componen la iniciativa. El segmento que en la iniciativa
corresponde a la exposicion de motivos, en la iniciativa se refiere como los
considerandos, en los cuales el oOrgano dictaminador expone las razones
fundatorias de la propuesta que se presenta a consideracion de la Asamblea.

En esencia, los considerandos del dictamen contienen la explicacion descriptiva
de algunos supuestos, tales como:

a) Los hechos reales, fenOmeno sociales, situaciones de caracter juridico y la
ausencia de normas que los regulen que se describan en la iniciativa;

b) la relacion argumentativa de los hechos y fenOmenos reales, para revisar la
pertinencia del requerimiento de las normas propuestas en la iniciativa,
especialmente cuando se afirma que las normas vigentes resultan insuficientes,
deficientes, contradictorias, obsoletas o anacronicas;

c) si los actos o normas juridicas que refiere la iniciativa, en realidad requieren de
una nueva regulacion o que sean reformadas, modificadas, abrogadas o
derogadas;

d) si es conveniente y oportuna, asi como si se encuentra debidamente sustentada
la posibilidad de crear los érganos propuestos para tener funciones reguladoras o
de gobierno.

Los considerandos en que se funda el dictamen ubican y correlacionan las
proposiciones de la iniciativa con las proposiciones que la Comision presenta ante
la Asamblea. sus modos de presentacién son tan variados como pueden serlo las
formas de creacién del pensamiento literario y juridico, referido a los distintos
contenidos con los que se normaran las cuestiones propiamente juridicas,
econdmicas, politicas, culturales o sociales que se contengan.

Es recomendable que la organizacion de los considerandos del dictamen se
integre por tres partes basicas:

49 Visible en: LIII Legislatura. Diario de los Debates de la Camara de Diputados del Congreso de los Estados
Unidos Mexicanos. Afio I11. No. 38. Correspondiente al jueves 10 de diciembre de 1987.
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a) La revision de los motivos que asisten al autor de la iniciativa para proponer la
creacion de los nuevos dispositivos legales que argumenta, o la introduccion de
cambios que sugiere en las normas ya existentes para reformar, adicionar o
suprimir, total o parcialmente, sus textos; especialmente verificar la explicacién
que hace de sus contenidos, comprobar que pueden ser vinculables al sistema
que correspondan y estimar los efectos previsibles que eventualmente produciran;

b) En éstos considerandos, la comisién dictaminadora debe hacer valer sus
propios razonamientos para justificar los textos que deja intactos y, a su vez, para
formular las explicaciones pertinentes respecto de las modificaciones que ha
introducido al texto original, tales como: reformas, adiciones o supresién (parcial o
total) de los articulos correspondientes.

c) Técnicamente esta parte del dictamen resulta la mas importante del
razonamiento legislativo porque en ella se precisan los fundamentos y la
motivacion que exigen los principios de seguridad, legalidad y certeza del derecho
para toda norma nueva. Por su relevancia, su exposicidon se desarrolla en dos
niveles:

I) uno de orden general y explicativo que sirve para fundar y armonizar el nuevo
conjunto de normas con los principios generales vigentes.

ii) otro de orden particular y descriptivo con el que se funda con la precision
posible cada clausula normativa, exponiendo vy justificando, incluso, los conceptos
gue contiene la redaccion propuesta.

iii) En el desarrollo de cada considerando se sigue un orden de parte expositiva,
argumentativa y por ultimo se presenta la conclusion a la que se adhesiva a lo
planteado en la iniciativa o propositiva, de acuerdo a lo determinado por la
comision.

Como ejemplo® del analisis razonado, a continuacion se presenta el siguiente:
“Comision de Justicia

Honorable Asamblea: la Comisién que suscribe, recibio para su estudio y dictamen....

Los integrantes de esta comision de Justicia, hemos realizado un cotejo y analisis del proyecto de
decreto, materia del presente dictamen elaborado por la Camara de Senadores, con fundamento
en los articulos 66 y 64 de la Ley Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos, y 87, 88 y demas relativos del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso

General de los Estados Unidos Mexicanos.

Tal como lo establece la iniciativa, "el andlisis de los efectos de la concentracion”, muestran que

50 Visible en: LI Legislatura. Diario de los Debates. Camara de Diputados. Afio 111, no. 41, 15 de diciembre
de 1987. pp. 29 y ss.
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entre otros aspectos, resulta indispensable fortalecer y renovar al marco juridico tendiente a
regularizar la tenencia de la tierra, como parte importante de una politica global para el control
efectivo sobre el uso y destino del suelo y la atencién de la demanda y déficit de la vivienda.

Los problemas que indudablemente provocan los asentamientos humanos irregulares traducidos
en la falta de seguridad juridica en cuanto a la propiedad inmobiliaria, y que han dado lugar al
crecimiento desmedido de la mancha urbana, conflictos sociales derivados de la misma tenencia
de la tierra, insuficiencia de recursos para proporcionar infraestructura, equipamiento y servicios de
urbanizacién, que se agrava con las condiciones geogréaficas de localizacion de los propios
asentamientos humanos, asi como las exigencias de la poblacién para tener acceso a viviendas
dignas y decorosas, el estado las enfrenta de acuerdo con las lineas de estrategia contempladas
en el plan nacional de desarrollo, en donde se parte de una concepcidn de urbanizacién ordenada
y controlada para conducir el proceso de desarrollo equilibrado en el Distrito Federal.

11.3.f) La explicacién de las concordancias, discrepancias, proposiciones o
adecuaciones u observaciones que a la Exposicion de Motivos, haga la
Comision.

En este apartado, se refiere que la comisién dictaminadora tiene por necesidad
l6gica presentar en su dictamen una explicacién que satisfaga los requerimientos
de las distintas fracciones parlamentarias en cuanto a las concordancias (como ya
hemos visto en el ejemplo anterior), las discrepancias y las proposiciones 0
adecuaciones, asi como las observaciones que se considero agregar al dictamen.

¢, Qué son las discrepancias?

Atendiendo a la raiz del vocablo (del latin discrepare) que significa diferenciarse
una cosa de otra, ser desigual, desdecir de ella o, también, disentir una persona
del parecer o de la conducta de otra, se puede establecer el sentido que dentro del
dictamen significa la existencia de discrepancias.

La estructura técnica de la iniciativa, como ya lo hemos dicho, se compone de
varias partes formales y de varias partes materiales. Las partes del dictamen, por
necesidad de correspondencia, deben referirse a cada una de aquellas. Por tanto,
pueden existir discrepancias en cuanto alguno de los elementos de forma y
discrepancias en cuanto a los elementos materiales o contenidos juridicos de las
normas sujetas a dictaminacion.

La discrepancia tiene su origen en la contradiccion, en la forma en que se concibe
o se percibe el hecho o fendmeno puesto a discusion, conocimiento o sujeto al
analisis. Para resolver los problemas derivados de la discrepancia entre la
iniciativa y la decision que adopta la mayoria de los miembros integrantes de una
Comision, es recomendable determinar el nivel de oposicidn, contradiccion o
discordancia y establecer un método para reducirlas o, en su caso, enunciarlas de
forma constructiva. Para ello se sugiere la conveniencia de aplicar algin método
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l6gico de negociacién y de reduccién de diferencias.

A continuacion se presenta un texto en el cual la Comision presenta en su
dictamen las adecuaciones a la iniciativa y que corresponden a sus criterios.>?

"Comisién de Hacienda y Crédito Publico.
Dictamen de la Iniciativa de Ley del Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculos.

Honorable Asamblea: a la Comision de Hacienda y Crédito Publico le fue turnada para su estudio y
dictamen, la Iniciativa de Ley del Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculos presentada por el
C. Presidente de la Republica, con fundamento en el articulo 71, fraccion | de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Del estudio y analisis de la iniciativa se derivan las siguientes:
CONSIDERACIONES

La iniciativa se encuentra inmersa en el proceso de revision y actualizacién de la estructura
impositiva federal que tiene el propésito de darle coherencia y sencillez.

En este contexto, la Comision estima justificada la transformacion del actual impuesto a la tenencia
0 uso de automdviles a fin de ampliar su materia a otro tipo de vehiculos y de hacer mas sencilla la
estructura de aplicacion del gravamen: propdésitos congruentes con las finalidades de
complementar la estructura de impuestos indirectos.

Se evidencia la conveniencia de gravar o razén de su tenencia o uso a vehiculos tales como
motocicletas terrestres y.acuaticas, veleros, embarcaciones, esquies acuaticos motorizados, tablas
de oleaje con motor y aeronaves, incluyendo helicépteros, por cuanto este hecho manifiesta que
quien los adquiere tiene una capacidad econémica superior al comun de los ciudadanos.

.... La Comisién ha considerado la propiedad de incluir, en el articulo 5°. de la iniciativa, la columna
referente a automéviles de afio, modelo, anterior en tres afios al de aplicacion de la ley, que resulte
indispensable en virtud de las reformas efectuadas en 1978, con motivo del cambio de sistema
para la fijaciéon de la base gravable a que antes se ha aludido.

De este modo, complementariamente, la tarifa aplicable a automéviles se complementa con la
establecida en el articulo décimo Segundo de la diversa iniciativa de Ley que establece, reforma,
adiciona y deroga diversas disposiciones fiscales, que es aplicables a vehiculos de afio, modelo de
1970 a 1977, en que se respeta el precio oficial del automoévil como base gravable del impuesto.

...Finalmente, la Comision ha considerado conveniente modificar el texto de algunos preceptos de
la iniciativa a fin de hacerla mas clara y evitar interpretaciones que pudieran resultar de dificil
aceptacion:

1.- Para los efectos de congruencia de conceptos de la iniciativa de ley, se estima conveniente
modificar la redaccion del articulo 8°. fraccion |, a fin de precisar, que la exencién de pago del

51 Consultar del autor: Logica Parlamentaria. México 1996.

52 Visible en: Diario de los Debates de la Camara de Diputados.- LI Legislatura. Afio 1. Tomo Il no. 34. 10
de diciembre de 1980. pp. 27-29.
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impuesto relativo a automdviles, corresponde a los vehiculos cuyo afio, modelo, sea anterior en
doce afios mas al de aplicacion de la ley. Por esta razdn se propone que dicho precepto quede
modificado en los presentes términos:

"AICUIO 8°..cveieicie e

Fraccion |, los de afio, modelo, anterior en doce afios o0 mas a los de aplicaciéon de esta ley.

2.- Para la exencidn aplicable a automéviles establecida en el articulo 8°. fraccion Ill de la Iniciativa,
beneficio Gnicamente a inmigrantes, rentistas y a inmigrados rentistas, se estima indispensable se
agregue una coma después de inmigrados para que, consecuentemente, quede asi:

"ArICUIO 8%

lll. Los que sean de propiedad de inmigrantes o inmigrados, rentistas.

3.- Se estima conveniente mantener la redaccion que tiene la ley vigente, relativa a la exencion del
impuesto para automéviles y camiones destinados a prestar servicio publico de transportes, dado
gue el texto propuesto en la iniciativa restringe la materia de exencién y resulta obvio que no es
ése su proposito. En esa virtud, esta Comisién propone la siguiente redaccion:

"ARICUlO 8°..iiiieee

IV. Los que circulen con placas de servicio publico de transportes

4.- Finalmente, con el propdsito de considerar la posibilidad de que tratAndose de otros vehiculos
grabados tales como las motocicletas, dedicadas a transporte publico requieran solamente
permisos de autoridad local o de que ademas de las concesiones o permisos federales, se
requieran permisos locales, se propone modificar el texto del articulo 15, fraccién Il de la Iniciativa,
a fin de que queden en los siguientes términos:

"Articulo 15.......cccviiiiiie

lll. Los de transporte publico cuando requieran concesidn o permiso para para operar. En el caso
de permisos de transporte publico, para gozar del beneficio se requerir4, ademas, el servicio se
preste efectivamente al publico en general.

VI. Las embarcaciones dedicadas al transporte mercante o la pesca comercial.

Por las razones anteriores, la Comisién dictaminadora somete a la racién de consideracién de esa
Honorable Asamblea el siguiente proyecto de:

11.3.90) Las consideraciones generales propias de la Comisién con las cuales
informa su aceptacion o rechazo alas normas propuestas.

La aceptacion o rechazo de las normas propuestas, desde el punto de vista de la
Técnica legislativa tiene que ver con el procedimiento de correccion de forma y
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fondo de los proyectos o de los articulos que integran la iniciativa y se expresan a
lo largo de las consideraciones que informan el cuerpo del dictamen.

Para preparar el material comparativo, los miembros de la Comision deben llevar a
cabo un trabajo preliminar. Esta accién comprende la revision integral de los textos
que se dictaminan. Para facilitar la misma, es util emplear el documento de trabajo
que relaciona las proposiciones que sobre cada articulo hace la iniciativa y las
observaciones que hace la Comision. (Ver supra: 3.2.1. Trabajo en Comisiones,
inciso b)).

A continuacién se transcribe un ejemplo:>®

Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y Gobernacion.

Ciudadanos Senadores: Dos ideas o principios generales contiene el proyecto de reformas a la
Constitucion, remitido por la Camara de Diputados: la no-reeleccion del Presidente de la Republica
y el modo de cubrir las faltas de éste, durante el periodo de su cargo.

El primero no es discutible mas que en sus detalles y contiene la mas solemne promesa de la
Revolucién; el segundo es discutible en si mismo y en la forma en que se desarrolla.

Las Comisiones Dictaminadoras, teniendo en cuenta los argumentos opuestos por cada uno de
sus individuos, las observaciones de la presa y con especialidad los debates de la Camara de
Diputados, sostendran el proyecto en todas sus partes y expondran, con la mejor buena fe y
cuanto les es posible, los fundamentos de los principios generales y de cada uno de sus detalles.

El principio de no-reeleccion es indiscutible en general. Lo repetirdn muchas veces las comisiones
unidas.

Tienen la conviccion de que el Plan de Tuxtepec es la formula de la conciencia publica, y de que
consignandose en él el principio de no-reeleccién, a ningin delegado del pueblo le es licito
contradecirlo ni con sus discursos ni con su voto.

El pueblo por un principio de moralidad y para la mejor firmeza de sus conquistas, quiso
Unicamente que se guardasen las formulas constitucionales para que aquel principio formase, sin
réplica de los méas severos principistas, una clausula del pacto federal.

Nosotros, segln esto, soélo venimos como delegados del pueblo, a cubrir las formulas en debido
acatamiento de la Constitucion y a la conciencia publica.

Esto significa la protesta que hemos hecho de guardar y hacer guarda el Plan de Tuxtepec
reformado en Palo Blanco. Se ha querido que ningan funcionario publico ponga en duda la
legitimidad de la revolucién y el deber de cumplir con las promesas de ésta.

También se ha resuelto sentar el precedente de que la Constitucion no se reforma por medios
revolucionarios, por legitima y justa que sea una revolucion.

53 Visible en: Diario de los Debates de la Camara de Senadores. Periodo de sesiones que comprende las
juntas previas y preparatorias desde el primero hasta el 19 de septiembre de 1877 y las Ordinarias del mismo
afio.- Tomo I. pp. 56 y ss. imprenta de Irineo Paz. México 1877.
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Parecid licito el debate en cuanto a los detalles o mejor éxito del principio de no reeleccion, y por
esto se discutieron mas o menos directamente en la Camara de Diputados estas ideas: 12. que el
periodo de no-reeleccion se extendiera a ocho afios, 22 que el periodo constitucional del
presidente de la Republica se ampliara a seis afios. Una y otra idea fueron desechadas, y ambos
periodos quedaron fijados en cuatro afios.

La comisién secunda el voto de la camara de diputados, por parecerle justo.

Admitir la prohibicion de no ser reelecto el presidente sino hasta después de ocho afios de
terminado su periodo legal, importa la muerta politica de un ciudadano benemérito; trae la
necesidad de privarse de los buenos, y tal vez excelentes servicios que en el ejecutivo de la Unién
pueda prestar un hombre distinguido, y ahoga las nobles aspiraciones de los hombres y de los
partidos, para realizar, por medio del prestigio y popularidad de un personaje eminente, grandes y
preciosas conquistas.

Extender el periodo del Presidente en el ejercicio de su cargo a mas de cuatro afios, importa
desvirtuar el principio de no-reeleccién y casi nulificarlo en sus efectos.

El objeto de la no-reeleccién es el cambio de las personas, el movimiento politico, necesario en los

sistemas democraticos; y en nuestra impaciencia por el bien, el medio eficaz para evitar las
revoluciones.

11.3.h) Dictamen negativo de Comision.

En ocasiones, la Comisidén considera la improcedencia de la Iniciativa planteada v,
por tanto, procede a rechazarla, en este supuesto, la parte mas importante del
dictamen se centra en las consideraciones que contienen los razonamientos,
argumentos y observaciones que los miembros de la Comision han considerado
pertinentes para no dar curso legal a las propuestas normativas planteadas.

La estructura del dictamen que rechaza una iniciativa es diferente al que la acepta.
Se conforma de la siguiente manera:

a) Primero, la Comision hace una relatoria completa de la exposiciébn de motivos
de la iniciativa, refiriéndose a las argumentaciones, a fin de dejar establecida la
validez o improcedencia de las afirmaciones que le dan sustento;

b) Segundo, en el dictamen se procede a examinar y calificar las proposiciones
concretas asi como las consecuencias que de las mismas pudieran derivarse;

c) Tercero, en un capitulo especifico se presentan las objeciones principales,
ordenandolas numéricamente para el efecto de su mejor presentacion y
compresion; vy,

d) Cuarto, por ultimo, se incluye un Punto de Acuerdo que contiene la resolucién

que la Comision Dictaminadora somete a la consideracion y votacion de la
Asamblea.
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A continuacion, se presenta un ejemplo resumido:>*

"Comisiones Primera de Puntos Constitucionales y de Estudios Legislativos.

Honorable Asamblea: A las Comisiones que suscriben fue turnada, por acuerdo de vuestra
soberania, la iniciativa presentada por los Diputados miembros del Partido Popular Socialista, para
adicionar, con un nuevo capitulo sobre economia nacional, la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

Sus autores fundan dicha iniciativa en las siguientes consideraciones: Que la Unica disposicion
concreta que encierra sobre la materia econémica la Constitucién vigente es la del articulo 28; que
dicho precepto es una copia exacta de que contenia la Constitucion de 1857 y que sus normas
resultan inoperantes pero anacrénicas, que sus postulados contra los monopolios no tienen
eficacia, pues estos se forman por las leyes naturales del desarrollo econémico, a pesar de las
prohibiciones legales.

Agrega la iniciativa que la vida econémica actual del pais se haya mucho méas adelantada que la
Constitucion; que los acuerdos y decretos del Poder Ejecutivo sobre algunos renglones
econdmicos permanecen dispersos y son tan numerosos que es muy dificil su conocimiento cabal;
gue los mas importantes de ellos, asi como las leyes relativas y las directrices de politica
econdmica practicadas y expuestas por quienes han venido ocupando la Presidencia de la
Republica, deben elevarse al rango de normas constitucionales para que, en vista de la mayor
estabilidad juridica de los preceptos que forman parte de la Constitucion, puedan servir de sustento
seguro para el desarrollo progresivo del pais; que, al mismo tiempo, se convertirian en preceptos
obligatorios los compromisos que han contraido ante el pueblo nuestros gobernantes; y que los
funcionarios de la administracién publica, asi como los particulares, podrian encauzar su actividad
sin temor a la orientacién del gobierno, cada vez que ocurre el cambio de Presidente de la
Republica...

Por ultimo, insiste en que el proyecto toma en cuenta las leyes, decretos y acuerdos de los
gobiernos de los dltimos cincuenta afios, asi como los informes periddicos de los Presidentes de la
Republica y las plataformas electorales de los partidos politicos que estan de acuerdo con los
principios de la Revolucidn.

Finalmente, propone la abrogacion del actual articulo 28 constitucional y la introduccién de un
capitulo sobre la economia nacional, que vendria a ser el Segundo del Titulo Primero de la
Constitucion Federal.

Estas comisiones consideran necesario referirse a las argumentaciones que hemos reproducido, a
fin de dejar establecida su validez o su improcedencia.

En primer lugar, es falso que la Gnica disposicién concreta sobre materia econémica que contiene
la constitucion vigente es la del articulo 28. Ademas de los que este precepto establece, principios
esenciales estan contenidos en los articulos 27, 73 fracciones VIl y IX, 117 fracciones Ill, IV, V, VI,
VII, VIl y IX, 123 y 131 de la Constitucion que nos rige.

Igualmente es falso que el texto del articulo 28 sea "exactamente el mismo que el que tuvo la
Constitucion de 1857". En dicha carta el precepto se reducia a lo siguiente: "no habra monopolios
ni estancos de ninguna clase, ni prohibiciones a titulo de protecciéon a la industria. Exceptuarse

54 Visible en: Diario de los Debates. Camara de Diputados. XLVI Legislatura. Il periodo ordinario. Tomo
Primero no. 31, 20 de diciembre de 1965. pp. 17 a 21.
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Unicamente los relativos a la acufiacion de moneda, a los correos y a los privilegios que, por tiempo
limitado, conceda la ley a los inventores o perfeccionadores de alguna mejora”.

(Siguen las argumentaciones en contra de cada uno de los considerandos de la iniciativa).
....Examinemos ahora las proposiciones concretas de la iniciativa que nos ocupa.

En primer lugar, se propone la supresion del texto del articulo 28 de la Constitucién vigente. Como
ya se ha expresado en el mismo dictamen, este precepto constitucional no se constrifie a proscribir
los monopolios, sino también la excencién de impuestos y las prohibiciones a titulo de proteccion a
la industria. Ademas, establece algunas excepciones consistentes en el sefialamiento de ciertas
atribuciones exclusivas del estado y, en materia privada, los privilegios que por tiempo limitado se
conceden a los autores, artistas e inventores. Ademas, proscribe el acaparamiento de articulos en
consumo necesario y todos los actos contrarios a la linea de concurrencia o tendientes a elevar los
precios de esos articulos, de los servicios al publico y, en general, de los bienes de consumo,
finalmente define que las asociaciones de trabajadores no constituyen monopolios ni tampoco las
sociedades cooperativas bajo ciertas condiciones.

La derogacién de todas estas normas y principios que tienen una importancia fundamental en la
vida economica del pais, sélo se justificaria si se sustituyeran por otros preceptos que regularan las
mismas actividades y fendmenos econdmicos.... lo contrario, es decir, el silencio absoluto sobre
cuestiones tan esenciales, implicaria juridicamente que dichas atribuciones del estado, los
derechos de los particulares y los limites a la actividad privada habrian desaparecido en virtud del
principio general de derecho, inherente a nuestro régimen constitucional en que para el estado, lo
gue no esta expresamente atribuido esta prohibido y para los particulares lo que no esta prohibido
esta permitido

Estas Comisiones, después de analizar amplia y cuidadosamente el contenido del capitulo sobre
Otras contradicciones esenciales se plantean, por ejemplo, en el parrafo final que habla del
establecimiento de un solo régimen fiscal para la federacion, los estados y los municipios, lo que
contraria el sistema de soberania de los estados, establecido en el articulo 40, y la autonomia

municipal consagrado en el art. 115 de la Constitucion vigente......

2. Reproduce, de manera incompleta normas ya contenidas en la constitucion vigente, con lo que
establece redundancias innecesarias...

3. Pretende establecer, con rango constitucional, normas reglamentarias y hasta simples actos de
politica administrativa.

Como ejemplos de estas deficiencias, podemos sefalar....

5. Ademas de estas objeciones de caracter esencialmente juridico, debemos sefalar que el
proyecto contiene una serie de proposiciones de naturaleza econdmica cuya eficacia es muy
discutible, asi como otras que seria inoperantes dentro de la estructura que actualmente tiene la
economia nacional.

Como consecuencia de todo lo expuesto, estas comisiones han llegado a las siguientes
conclusiones:

(Se reproducen las conclusiones en seis puntos).

Por lo expuesto, estas comisiones se permiten someter a la consideracién de esta Asamblea, el
siguiente punto de acuerdo:

82



El Dictamen Legis/ativo

Unico. No es de aprobarse la iniciativa de reformas constitucionales propuestas por los Diputados
miembros del Partido Popular Socialista, para adicionar nuestra carta fundamental con un capitulo
sobre la economia nacional y derogar el articulo 28 en vigor. Archivese el expediente.

11.3.1)) Las observaciones y conclusiones particulares sobre los textos
normativos propuestos.

Como es sabido, el procedimiento constitucional para la formacién de las leyes
federales exige la participacion de la Camara de Diputados y de la Camara de
Senadores. En los términos del articulo 72, inciso h), la formacion de las leyes o
decretos puede comenzar indistintamente en cualquiera de las dos Camaras, con
excepcion de los proyectos que versan sobre empréstitos, contribuciones o
impuestos o0 sobre reclutamiento de tropas, todos los cuales deben discutirse
primero en la Camara de Diputados.

Se denomina Camara de Origen al 6rgano que inicialmente toma conocimiento de
una proposicion legislativa puesto que en ella y en primera instancia se conocen,
discuten y aprueban los proyectos o iniciativas de ley o decreto, es decir, porque
este Organo colegiado resuelve en primer término; en tanto que, a la segunda
Camara que debe intervenir en forma simultanea pero separadamente, se le
denomina Camara Revisora.

Con este sistema se introducen medios de control interno sobre los actos
aprobatorios del Congreso respecto de la legalidad del procedimiento seguido por
la Camara de Origen a partir del dictamen formulado por la Comisién o
Comisiones y después de desahogar el procedimiento de la discusion y
aprobacion, en lo general y en lo particular, de la iniciativa dictaminada.

Como ya he referido, las Comisiones de cada Céamara deben dictaminar la
iniciativa presentada ante el Congreso. Cabe hacer la salvedad de que la Camara
de Origen dictamina la iniciativa, en tanto que la Cadmara Revisora dictamina la
Minuta con proyecto de Ley o Decreto aprobado por la Camara de Origen.

En este apartado se explica -aunque ya se hizo en forma abundante con
anterioridad- que las observaciones y conclusiones que se formulan en el
Dictamen involucran en forma directa cada uno de los textos propuestos. Asi, cada
dictamen referira, en lo general y en lo particular, las observaciones que
correspondan a cada articulo. Pero resulta de interés referir que, en ocasiones, la
Comision tendra que dictaminar no solo los articulos originales de la iniciativa sino
también los articulos que haya propuesto otra Comision Dictaminadora y que
hayan sido aprobados por el Pleno de su Camara.>

55 Visible en: Memoria del Senado de la Republica. 1958-1964. Labores Legislativas, Politicas y Sociales
desarrolladas durante el ejercicio de las XLIV y XLV Legislaturas Federales. pag. 417. México. 1964.
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El siguiente ejemplo explica el procedimiento que siguen las Comisiones cuando
las Camaras respectivas actian como Camara de Origen y Camara Revisora
respectivamente y, en el caso, la Revisora hace modificaciones al Dictamen
votado favorablemente por la Cadmara de Origen.

Puntos del dictamen definitivo:

Para su estudio y dictamen definitivo nos fue turnado el proyecto de ley forestal aprobado en los
términos dictaminados por la H. Colegisladora.

Como es del conocimiento de los sefiores Senadores, el referido proyecto de Ley Forestal fue
elaborado en esta H. Camara, sujeto a discusion en varias sesiones en las que participaron la
mayoria de los Representantes de las Entidades Federativas que integran este cuerpo y final
remitido a la H. Camara de Diputados.

En dicha Colegisladora y a través de sus Comisiones de Asuntos Forestales y de Estudios
Legislativos, el proyecto de Ley iniciado en el Senado de las Republica fue ligeramente modificado
con un espiritu de mejoramiento en su texto, de aclaracion en determinadas expresiones técnico
juridicas, en la precisién de algunos preceptos y en la satisfaccion de omisiones, con el animo de
definir mejor los objetivos fundamentales de esta Ley.

En efecto, las reformas que la H. Colegisladora propone a esta H. Cadmara de Senadores, se
reducen a la mayor claridad en la fraccién Il del art. 3°., substituciéon de términos en los arts. 5°.,
9°,, 76 y 116; modificacién y correccion en los arts. 10°.11 fracc. | y IV, 14, 17, 18, 21, 23, 34, 36,
81, 87, 92, 94, 129, 130 y 131; adicion en los articulos 54, 63, 79, 103 y 106; supresion de los
articulos del Proyecto del Senado 19, 76, 80 y un articulo nuevo bajo el nimero 138.

En virtud de lo expuesto y estimando las Comisiones Unidas que las reformas introducidas en la
Colegisladora son de aceptarse por influir en la mayor claridad y mejoria de este proyecto, se
permiten someter a la consideracion de vuestra soberania la aprobacion del texto definitivo que
debera enviarse al Ejecutivo para su promulgacion.

11.3.j) La justificacion del lenguaje y los conceptos utilizados en la redacciéon
de las propuestas de texto final para cada articulo de la ley o decreto.

El Reglamento del Congreso sdlo contiene, como Unica regla de técnica legislativa
referente al lenguaje y forma de expresién de la Ley, que el dictamen de la
Comision debe concluir con "proposiciones claras y sencillas que puedan sujetarse
a votacion".

Resulta de suma importancia destacar que el lenguaje es, a la vez continente
(forma) y contenido (materia), de la norma porque con €l se "supone la
incorporacion a una norma de caracteristicas muy precisas que faciliten su
(observancia) eficacia y aplicacion, es decir, tiene que ver con la exhaustividad de
las hipotesis que contempla la disposicién, su coherencia, su organizacién interna,
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su precision de lenguaje (y), su adecuacion al cuerpo legislativo del cual forma
n 56
parte".

Dado que el lenguaje con el que se construye la Ley es un lenguaje natural de
textura abierta y las palabras que se emplean tienen por caracteristica la
ambigledad y la imprecision, en el dictamen se requiere una revision preliminar
para aceptar la construccion original proveniente de la iniciativa o, si el buen juicio
de la Comision asi lo determina, reconstruir el texto para reducir los posibles
problemas de incomprension o interpretacion de los conceptos, expresiones o
vocablos que contiene, asi como para restringir las areas de incertidumbre, de
indeterminacién y de ambigiedad proveniente del lenguaje empleado en la
propuesta de norma.

La responsabilidad de los redactores de la ley, es mayuscula porque deben tomar
en cuenta que la norma, como acto legislativo, debe cumplimentar una serie de
requisitos internos de caracter general y de origen técnico constitucional que
tienden, basicamente, al aseguramiento de su integralidad, reductibilidad,
coherencia, correspondencia y realismo,>’ dentro del orden juridico vigente.

Por integralidad de la norma se comprende aquella caracteristica de su hipotesis
normativa que la presenta como suficiente y completa en relacion a los fines y
objetos perseguidos, los supuestos que describe y las conductas que regula, asi
como la naturaleza de los actos que tienda a producir y su vinculacién con las
demds normas para evitar, hasta donde sea posible, los llamados vacios legales.

La irreductibilidad pone énfasis en que la norma solo debe contemplar todo lo
necesario, pero nada mas que lo necesario y ajustar su contenida de tal forma que
facilite su interpretacion y, por consecuencia, su aplicabilidad y eficacia a fin de
que opere como un instrumento adecuado capaz de producir los efectos
perseguidos por el legislador.

La nota de coherencia refiere la adecuacion formal del texto a las directrices
generales y conceptuales de las normas de las cuales formara parte al efecto de
resolver, de anticipado, las discrepancias, contradicciones o posibles colisiones
con otros dispositivos del mismo o de diferente cuerpo de leyes.

De no atender estas reglas técnicas, la incoherencia puede producir terribles
consecuencias sobre los derechos de los destinatarios o sujetos a la regulacion de
la norma, pues permitira conspirar abiertamente contra su precision y claridad v,

56 El Sistema Legislativo Mexicano, en: Consideraciones Generales sobre el Sistema Juridico Mexicano.
Trabajo colectivo, pub. en Dialogos sobre la Informéatica Juridica. Autores Adolfo Fernandez, Santiago
Marvan y Angela Quiroga. Instituto de Investigaciones Juridicas e Instituto de Investigacion y de Estudios
para el Tratamiento de la Informética Juridica. UNAM. México 1989.

57 En este orden de ideas, seguiré las planteadas en MEEHAN, Opus. cit. pag. 75
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por ende, atentar arbitrariamente contra su eficacia y la seguridad juridica de los
derechos y obligaciones que contiene.

La correspondencia refiere la necesidad de integrar armoniosamente los
contenidos de la nueva norma con aquellos de las otras disposiciones que ya
existen en el mundo juridico. En el sistema nacional la vinculacion primera, es
decir, de sub a supraordinacion, debe ajustar la norma con los preceptos
constitucionales y, de no existir, con aquellos principios fundamentales que la
informan y le dan origen y caracterizacion social y politica.

En un esquema de relaciones de igualdad jerarquica, la correspondencia obliga a
imbricar los contenidos normativos con los que postulan los érdenes paralelos v,
en relacion a los subordinados o de diferente jerarquia formal o material, dicha
correspondencia significa la conveniencia de articular sus efectos para no destruir
las relaciones y derechos existentes ni crear desorden ni confusién en la
legitimidad de los preceptos aplicables a situaciones concretas.

Como ejemplo®® de aclaracién de conceptos, se transcribe el siguiente:

"Comisiones Unidas de Comercio y Hacienda de Crédito Publico.

Honorable Asamblea: A las Comisiones Unidas de Comercio y Hacienda de Crédito Publico fue
turnada, para su estudio y dictamen, la iniciativa de Ley (debié haber dicho Decreto) presentada
por el C. Diputado Rafael Alonso y Prieto y suscrita ademas, por varios ciudadanos Diputados,
miembros todos de la Fraccion Parlamentaria del Partido Accién Nacional, para reformar, adicionar
y derogar diversas disposiciones del Codigo de Comercio y otras de la Ley General de Sociedades
Mercantiles.

Del estudio realizado por las referidas Comisiones, se derivan las siguientes consideraciones:

..... En lo que toca a la Ley General de Sociedades Mercantiles las modificaciones propuestas en la
iniciativa concretamente aluden a esclarecer el concepto de utilidades en lo tocante a su
distribucidn; al concepto de capitalizacion de la reserva; a los derechos de acreedores respecto de
bienes y derechos de sus deudores; a la liberacion de acciones por medios diversos al pago en
efectivo; a los derechos de accionista minoritarios en la designacién de consejeros y comisarios; a
las obligaciones y prohibiciones para los Comisarios, y a las obligaciones de los Administradores
para suministrar la informacion financiera a los socios.

En términos generales, los articulos que acatan estas materias, introducen pequefias
modificaciones a las previsiones actuales, que indudablemente las hacen mas acordes con la
préactica mercantil de nuestros dias. Las Comisiones consideraron por ello, conveniente la adopcion
en general de las proporciones de la iniciativa en cuanto éstas responde a situaciones de hecho,
no regulados por la Legislacion actual y porque ademas tienden a garantizar mejor los intereses de
accionistas minoritarios. De todas maneras se estimé inconducente aprobar la adicion propuesta al
art. 18 por razones de claridad;.... "

58 Visible en: Diario de los Debates de la Camara de Diputados. LI Legislatura. Afio Il. Tomo Il no. 34, 10 de
diciembre de 1980. pp. 41y 42.
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11.3.k) La presentacion esquematica del texto, es decir, la forma en que se
han compuesto v dividido —articulado, en una palabra- las partes o unidades
que constituyen la ley.

En el dictamen es necesario examinar la estructura utilizada para construir la
norma propuesta. Si se trata de una norma individual, resulta mucho mas simple
estudiar su presentacion poniendo énfasis en el caracter integral que tiene el
ordenamiento al que pertenezca, por lo tanto se debe establecer la relacion que
exista con los otros ordenamientos y los objetivos que se persiguen con la nueva
disposicion. De esta manera se lleva el analisis a los limites de la armonia
razonable para dar uniformidad al texto empleado por las normas anteriores y el
lenguaje que se utiliza en la nueva norma.

En este ejercicio se debe procurar evitar la reiteracion normativa, las
contradicciones que se puedan presentar a fin de facilitar la eficaz integracién de
los textos vigentes y el nuevo.

Si se trata de un conjunto de nuevos ordenamientos que tienden a derogar un
namero determinado de los ya existentes, entonces el dictamen debe presentar,
debidamente correlacionada, la argumentaciéon que justifica la introduccién del
nuevo texto, asi como la clarificacion de la norma cuya aplicabilidad quedara
suspendida al inicio de vigencia de la nueva. Si, es el caso, de atender el principio
de la pervivencia de la norma anterior, entonces en el dictamen se deben agregar
en las disposiciones transitorias del mismo, todas las previsiones y reglas de
interpretaciéon y aplicacion que sean pertinentes para atender la apropiada
vigencia de la nueva ley y la eliminacion de conflictos con la ley anterior.

La pervivencia de la ley anterior y la irretroactividad de la nueva o, en su caso, la
retroactividad, son dos cuestiones esenciales para que entre en vigor la norma
propuesta y se establezca el sistema de resolucién de conflictos entre normas en
el tiempo.

Por altimo, si se trata de un nuevo ordenamiento que sustituye a otro en vigencia,
entonces el dictamen debe cuidar que la presentacién estructural del nuevo
cuerpo de leyes, obedezca a las reglas de organizacion de textos que por tradicion
utiliza nuestra codificacion.>

En cuanto a la estructura que debe sustentar un nuevo ordenamiento juridico, se
puede relacionar el conjunto o las divisiones que en el mismo conviene establecer.
Asi el orden general puede distinguir las siguientes partes:°

59 Ver, Castifiieira Palow, Maria Teresa. Division de las Leyes en Gretel, opus. cit. pp. 107-125.

60 El autor ha seguido la recomendacion sugerida en la nota 386 del libro de Meehan, citado, pag. 95.
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I. Las disposiciones preliminares que generalmente refieren: a) el ambito de
vigencia material de la ley (que generalmente atiende a la denominacion del
ordenamiento por ejemplo: Cédigo Civil, etc.); b) las definiciones necesarias en la
ley; c) los dispositivos que expliquen los fines y objetivos que se persigan en el
ordenamiento o del sentido de los vocablos o expresiones utilizadas.

II. Disposiciones generales que incluyen todas aquellas normas que por su grado
de extension deben anteceder a todas aquellas que se incluyen en el titulo de las
disposiciones especiales.

lll. Las disposiciones especiales que son aquel conjunto de preceptos que
particularizan, detallan y desarrollan cada una de las disposiciones generales.

IV. Disposiciones organicas o procedimentales. Son todas aquellas normas que
refieren la existencia de 6rganos competentes, fijan los procedimientos que se
deben cumplimentar y los derechos que asisten a los particulares en esta
instancia.

V. Dispositivo de sancién que son aquellos articulos en los cuales se establecen
las penas para el caso de la infraccion o violacion de los supuestos, derechos
derivados de las normas del ordenamiento o por las conductas u omisiones que
representen agravios o perjuicios para los terceros.

VI. Disposiciones complementarias o finales en las cuales se establece el régimen
para la vigencia de la norma, su aplicacion, las abrogaciones, modificaciones o
derogaciones, y, en general, todo el instrumental para regular el régimen de su
aplicacion.

La técnica legislativa sugiere al autor del dictamen que divida su texto siguiendo
los principios establecidos en los articulos 132 y 133 del Reglamento del
Congreso, que organiza las materias juridicas del género a la especie y de la
especie a la norma concreta, de la siguiente forma: a) libros, b) titulos, c)
capitulos, d) secciones, e) articulos, f) bases, g) apartados, h) fracciones, i)
incisos, vy j) parrafos.

La denominacién de las partes y la enumeracién que debe hacerse para los

elementos y articulos que componen una nueva ley, deberan proponerse de esta
61

manera:

*) Si se trata de libros, llevan un orden progresivo de presentacion con las
palabras: Libro Primero, Segundo, etc.... y debajo de esta enunciacion el nombre
genérico del agrupamiento o materia que compendian.

*) Los capitulos se caracterizan con letras mayusculas y con nUmeros romanos;

61 Consultar del autor. De las Iniciativas. pp. 91y ss. y Logica Parlamentaria, pp. 123 y ss.
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*) Las Secciones van con letra mayuscula inicial tanto en el nombre de la seccion
como en el nimero ordinal que les corresponde;

*) Los Articulos se denominan con la palabra completa "articulo” iniciada con letra
mayuscula y numerados con caracter arabigo progresivo;

*) Los Apartados, se escriben con letra inicial en mayuscula y letra mayuscula
progresiva (A, B, C);

*) Las Bases, poniendo la palabra Base, con inicial mayuscula, seguida del
namero arabigo sucesivo, acompafado de la letra "a" y un punto.

*) Las Fracciones que corresponden a los articulos se separan del cuerpo del
parrafo y se van numerando sucesivamente con caracteres romanos.

*) Los Incisos, se separan del cuerpo de la fraccidon y se numeran con caracteres
arabigos o letra minusculas, acompafiados en cada caso, por medio de un
paréntesis o un punto y guion;

*) Los Articulos numerados del uno al nueve, con numero ordinal (primero,
segundo, etc.); y del diez, en adelante con numeracion arabiga progresiva.

Cuando se trata de un decreto que reforma, modifica, adiciona o deroga total o
parcialmente el texto de uno o varios articulos, de una o varias leyes, unicamente
lleva -por regla general- un solo articulo y excepcionalmente los otros articulos que
refieren cada una de las operaciones legislativas dentro de las cuales se
comprenden, a su vez, los dispositivos que han sido afectados.

Para que el cuerpo del dictamen mantenga la unidad necesaria con el texto de la
ley y los articulos que propone la iniciativa, la técnica legislativa aconseja que el
legislador lleve en forma clara, ordenada y con un método de control eficiente, la
integracion de los nuevos textos con aquellos que sufren modificacion o
sustraccion, por tal razén, dentro de la presentacidén del dictamen es aconsejable
poner el articulo o los parrafos o fracciones o incisos que lo componen y, cuando
éstos no van a ser reformados, Unicamente se pone el nimero romano o la
identificacion de la base o inciso y acto seguido se ponen puntos suspensivos para
separarlo del contexto.

Ejemplo:

Articulo 1°. Se reforman los articulos 40., 11, 22 fraccién Il, primer parrafo, 26, 27
segundo parrafo, y fraccion I, 30 fracciones | y Il, 35, 44, 47, 49, 56, 73 fracciones VI, VII, Xlll y XV,
74 fraccion |, 81, 83 fracciones |, Il, Ill y V, 84 fraccioén |, 85 primer parrafo, 88 primer parrafo, 92,
93, 94, 95 fracciones I, VIII y IX, 99 segundo, tercero y cuarto parrafos, 103, 106 primer parrafo,
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114 fraccién |, 116 fraccion 1, 129, 135, 149 primero y cuarto parrafos; la denominacion del titulo
tercero; 158, 159 fraccion X, 161 primer parrafo, 163, 165, 166 fracciones IV y V, 167, 168 primer
parrafo, 169 primero y segundo parrafos, 170, 172, 173, 174 primer parrafo, 177, 178, 179, 180,
181, 182, 185 primer parrafo; la denominacion del titulo cuarto; 192, 193, 195, 196 y 197 de la Ley
de Amparo Reglamentaria de los articulos 103 y 107 de la Constitucién Politica de los Estados

. . 62
Unidos Mexicanos, para quedar como sigue:

El nuevo texto se intercalar4d procurando usar un tipo de letra que permita
diferenciarlo visualmente.

[1.3.1) La explicacidén segun el caso, del procedimiento recomendado por la
Comisién para aplicarse al asunto dictaminado.

Una vez que la Comision ha dictaminado los articulos de la Iniciativa, es decir la
parte sustantiva del contenido normativo, le corresponde explicar y establecer en
el dictamen, en la seccién que incluye lo que se conoce como los articulos o
disposiciones transitorias, una serie de preceptos de distinta naturaleza para
regular cuestiones esenciales para la vida, aplicacion y efectos de la nueva norma.

Por ello, aunque pocas veces interesa al dictaminador profundizar sobre los
aspectos de tales dispositivos finales, es conveniente llamar la atencion sobre la
importancia que revisten los efectos juridicos de tales normas.

La técnica legislativa recomienda usar estos dispositivos para firmar la disposicion
del ambito material, los detalles y la forma en que se complementa el contenido de
la nueva norma con el régimen aplicable vigente.

La falta de prevision de soluciones a las dificultades que conlleva el ingreso de la
nueva norma al orden juridico en vigor, produce complejas interferencias y serias
oposiciones o contradicciones para su interpretacion y aplicacion, en virtud de que
su funcion es crear, modificar o extinguir derechos, obligaciones o situaciones ya
existentes y atribuidas o detentadas por sujetos precisos.

En la parte final de dictamen existen varios aspectos que pareciendo clausulas de
estilo, en realidad devienen elementos claves de técnica juridica que regulan la
vigencia y eficacia de la ley en el tiempo, en el espacio 63 y las previsiones de la
misma para la resolucion de los conflictos o colisiones que ésta produzca con
otras normas vigentes.

62 Minuta del Proyecto de Decreto de Reformas a la Ley de Amparos reglamentaria de los articulos 103 y
107 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, visible en LIII Legislatura, Diario de los
Debates, afio 111, no. 40, 14 de diciembre de 1987.

63 Cfr. Gretel (Grupo de Estudios de Técnica Legislativa) "La forma de las leyes, diez estudios de técnica
legislativa". Barcelona. Bosch, Casa Editorial. 1986.
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No corresponde a este trabajo el estudio exhaustivo de éste régimen juridico que
debe preveerse desde la formacion o redaccion de las iniciativas, sin embargo,
resulta indispensable una explicacion -aunque sea somera- de esta parte final del
documento (iniciativa-dictamen) que las correlaciona con la opinion, parecer o
resolucién que dicta una comision o comisiones.

Por lo tanto, en forma sintética se hace la siguiente (check list) lista de
comprobacion:

1) La decision si la ley debe llevar un glosario que explique los conceptos que
incorpora su normatividad.

2) Si es conveniente la inclusion o supresion de abreviaturas.

3) La pertinencia de mantener dentro del cuerpo normativo la existencia de
remisiones a otros articulos de la misma ley o de otras leyes.

4) El valor de introducir enumeraciones dentro del cuerpo sustantivo o, la utilidad
de remitirnos al instrumental reglamentario.

5) La decision de habilitar al ejecutivo para que emita disposiciones reglamentarias
y los limites materiales sobre las cuales debe legislar, asi como si se precisa el
tiempo para la emision del ordenamiento en cuestion.

6) Particular importancia reviste el estudio de las clausulas que sefialan la fecha
del inicio de vigencia de la nueva ley y el tiempo y modo de su aplicacién, con el
proposito de resolver aspectos de retroactividad, pervivencia de la aplicacién de la
ley anterior y regulacién de situaciones futuras que estén condicionadas.

7) La observacion sobre incluir reglas o procedimientos especiales para la
aplicacion retroactiva de la nueva norma.

8) El examen de las consecuencias de la introduccién de la nueva norma al
sistema juridico en operacion y, por tanto, la decision de la abrogacion de un
cuerpo de leyes completo.

9) En el caso de la derogacién expresa de las disposiciones que sustituye o
destruye, se debe precisar y declarar la suspension de los efectos de aquella otra
norma a la que sustituye, abroga o deroga, parcial o totalmente, considerando la
retroactividad y la pervivencia de la norma antigua para resolver situaciones o
derechos creados o para resolver controversias de actos provenientes de aquélla;

10) Por ultimo, un diagnéstico de los problemas que puede crear la inclusion de
una clausula de derogacion tacita, asi como las reglas de interpretacion y de
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resolucion de los conflictos que pudieran sucederse en los ambitos personal,
material, temporal y espacial en que haya de aplicarse la nueva disposicion
juridica.

La técnica legislativa, en atencion a la importancia de precisar limites y establecer
la necesaria unicidad, coherencia y correspondencia entre las normas aconseja
suspender definitivamente la nociva practica de decretar la derogacion tacita bajo
la formula: "se deroga todo aquello que se oponga a la presente".

11) También existen una serie de disposiciones que pudieran calificarse de
derecho intemporal que, junto al cuerpo normativo que se pone en vigor, son
propiamente clausulas transitorias puesto que su funcién no es solucionar un
conflicto de leyes que sucedan en el tiempo declarando cual norma debe aplicarse
a una situacion juridica pendiente, sino que tiene por objeto "facilitar la aplicacién
de la ley nueva regulando autonomamente y provisionalmente situaciones

juridicas nuevas”.®*

Entre ellas se encuentra la regulacion provisional que previene un determinado
espacio de tiempo para que la norma sustituida pierda su eficacia y permita la
plenitud de efectos de la nueva; vg. cuando se crean 6rganos jurisdiccionales que
regulan procedimientos especiales.

12) Aunque dentro de la técnica legislativa se discute la ubicacion de las normas
que instituyen el régimen de supletoriedad aplicable al ordenamiento, ya que unos
prefieren incluirlo en las disposiciones generales y otros en las disposiciones
transitorias, lo cierto es que resulta de suma trascendencia relacionar en forma
jerarquica los codigos, leyes u ordenamientos que suplen la ausencia de
dispositivos aplicables en el nuevo orden juridico, porque con ellos se pretende la
integracion del orden juridico o del propio ordenamiento.

64 Viver i Pi-Sunyer, Carles. La Parte Final de las Leyes, en Gretel, opus. cit., pag. 152.
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