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CAPITULO TERCERO

UNA FORMA NUEVA DE ENTENDER Y EJERCER
LA FUNCION LEGISLATIVA. POR UNA TEORIA
DE LA LEGISLACION

1. INTRODUCCION

En todo Estado constitucional y de derecho, el Parlamento es el
o6rgano que expresa la voluntad popular a través de normas ge-
nerales. Por tanto, como hemos visto, todas nuestras Constitucio-
nes, e incluso los textos preconstitucionales, le han atribuido al
Congreso de la Union la funcién legislativa del Estado, es decir,
corresponde a este poder del Estado mexicano la creacion de las
normas con rango de ley, segin se desprende de los articulos 71 y
72 de nuestra Constitucién y que encuentran sus competencias en
el amplio articulo 73 constitucional.

El presente capitulo lo dedicaremos al analisis de la funcién
legislativa en el derecho mexicano, pero lo haremos en el marco
de nuestra teoria de la legislacion ya que desde hace algin tiem-
po hemos venido planteando la necesidad de trasformar, desde la
ciencia y la técnica, la forma de creacion de las normas que ema-
nan del Congreso mexicano. Hoy los problemas o hechos legisla-
bles sobre los que tiene que deliberar, decidir y regular el Poder
Legislativo son mas complejos y exigen de una mayor reflexion
que permita una regulacion justa y adecuada, al tiempo que impi-
dan que nuestro ordenamiento juridico sea complejo e inaccesible
para los ciudadanos.
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II. LA LEY COMO PORTADORA DEL PRINCIPIO DEMOCRATICO

El concepto de ley como expresion de la voluntad institucional del
Parlamento se caracteriza frente a las demas formas de produc-
ci6n normativa por un procedimiento especialmente calificado y
por la intervenciéon de 6rganos cualificados. Dicha Asamblea en
cuanto institucién representativa se diferencia de otras en que su
legitimacion es mas amplia; en el caso del Parlamento, se trata de
un 6rgano colectivo y plural, en el que no sélo estd representada
la mayoria, sino que ademas tienen representacion las distintas
fuerzas politicas que aspiran a hacer sentir su opinion, con el fin
de evidenciar o senalar posibles errores o enfoques diferentes vy,
eventualmente, convertirse en alternativa y mayoria gobernante.

La ley, ni duda cabe, es portadora de esa legitimidad del Par-
lamento (legitimidad que podriamos llamar externa). Su vincu-
lacién popular mediante la representacion de los legisladores le
da la autoridad de las decisiones tomadas por el pueblo. En con-
secuencia, la representacion en aquél se traduce en una mayor
legitimidad de la ley, a diferencia de otras normas con rango in-
ferior. Con base en esta perspectiva podemos conceptualizar al
Parlamento como un “componedor” o “conciliador” de intereses
y podemos atribuirle, por lo menos, las caracteristicas siguientes:
1) es un 6rgano colegiado en el que se integran los representantes
de las diversas fuerzas politicas y en donde se intentan conciliar
las distintas opiniones o, por lo menos, deben ser debatidas y es-
tudiadas desde la diversidad de posiciones que las presentan, de
tal forma que se llegue a soluciones comunes o siquiera con la
posibilidad de coexistir; 2) es el lugar donde encuentran cabida
las expresiones mas diversas de partidos o movimientos politicos
incluyendo, necesariamente, a los minoritarios; 3) por tltimo, el
Parlamento es la institucion de enlace entre el Estado y la comu-
nidad, cuya actividad debe proyectarse en la sociedad a efecto

¥ Sobre el tema véase Aragon Reyes, Manuel, “Democracia, Parlamento y

representacion (apuntes sobre lo viejo y lo nuevo de un debate)”, Revista Derecho
del Estado, Bogota, nim. 2, 1997, pp. 13 y ss.

DR © 2019. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en:
https://tinyurl.com/y65dg6xr

UNA FORMA NUEVA DE ENTENDER Y EJERCER... 145

de que ésta se forme una opinién de sus representantes y de las
opciones politicas que sustentan.

Dicha concepcion de la asamblea parlamentaria como con-
ciliadora de intereses es, a nuestro juicio, el escenario propicio
para abordar las diversas peculiaridades con que cuenta el pro-
cedimiento legislativo en virtud de ser producto del 6rgano ca-
racteristico del Estado democratico. Esto es, los atributos que el
Parlamento posee como componedor de intereses quedarian en
la simple formulacién tedrica si no se proyectaran, como efecto
irradiador, en el procedimiento legislativo; éste es un instrumento
destinado a concretar el cardcter democratico de dicha asamblea
y en tal sentido es posible afirmar que la ley posee los mismos
rasgos distintivos que se atribuyen al 6rgano que la produce. En
efecto, el establecimiento de plazos en la elaboracion de las leyes
tiene como finalidad que todos los parlamentarios cuenten con la
oportunidad de estudiar los proyectos y que aquellos que quieran
aportar algo lo puedan hacer. Se trata de respetar ese caracter
integrador y componedor de intereses que se predica del érgano
legislativo. El respeto a los grupos parlamentarios minoritarios,
corolario de esta caracterizacion de la asamblea representativa,
se logra no sélo con la participacién de éstos en los debates, sino
también mediante la posibilidad real de presentar objeciones, en-
miendas y atn votos particulares a los dictamenes aprobados por
la mayoria que, en su caso, pueden llegar a modificar el texto legal
definitivo.

Por otra parte, la incidencia de la actividad parlamentaria en
la sociedad se aprecia de manera principal a través de la publi-
cidad de los proyectos de ley, la existencia misma de medios de
divulgacion como el Duario de Debales o el Canal de Congreso, la
posibilidad de asistencia del ptblico y sobre todo el acceso de los
medios de comunicacién, mismos que tienen una incidencia di-
recta en la formacion de la opinion puablica, son sin duda concre-
ciones de lo que podriamos denominar la esencia democratica
del Parlamento. En suma, en la elaboracion de la ley intervienen
los grupos parlamentarios tanto mayoritarios como minoritarios y
aunque la decision final, configuradora de la ley, esté en manos de

DR © 2019. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en:
https://tinyurl.com/y65dg6xr

146 EL PARLAMENTO DE MEXICO. HISTORIA, ESTRUCTURA...

la mayoria, la minoria tiene garantizado juridicamente su derecho
al debate, a la critica y a dejar constancia de sus posiciones y diver-
gencias. El juego de las distintas fuerzas politicas, la garantia de la
decision de la mayoria, la participacion y el respeto a los derechos
de la minoria son aspectos que se dan en todas las actuaciones
parlamentarias, pero encuentran su maxima expresion en el pro-
cedimiento legislativo.

En consecuencia, es pertinente senalar que el procedimiento
legislativo esta caracterizado, cuando menos, por cuatro notas ele-
mentales, a saber: /) pluralidad de actos; 2) pluralidad de sujetos;
3) secuencia temporal en que deben desarrollarse dichos actos, y
4) la intencién del procedimiento que es la consecucion de un acto
juridico ultimo al que se ordenan todos los actos procedimenta-
les. Con base en estas notas, el procedimiento legislativo aparece
como un instrumento a través del cual el érgano representativo
del pueblo, esto es, el Parlamento, expresa su voluntad legislativa,
pero la trasciende de las decisiones a que da lugar su utilizacién y
concreta un principio constitucional de caracter fundamental: el
principio democratico. Sin embargo, en un correcto entendimien-
to, conviene no identificar al principio democratico simplemente
como la vigencia del principio mayoritario, es decir, el sistema
donde las decisiones son tomadas por la mayoria de los ciuda-
danos, directamente o a través de sus representantes, sin mas. Se
trata de una comprensiéon del Estado democratico que supone, en
primer lugar, diversas formas de participacion, no solo la clasica
eleccion de representantes en 6rganos colegiados —aunque ésta
siga siendo la mas importante— sino, ademas, debe potenciarse
la participacion ciudadana en determinados organismos y a traveés
de los distintos mecanismos de democracia semidirecta.

De otra parte, la democracia debe ser apreciada desde la pers-
pectiva del pluralismo politico,” esto es, se debe respetar y re-
conocer la diversidad que existe en la sociedad, haciendo valer
la tolerancia como el principal mecanismo de convivencia y se

* Jiménez Campo, Javier, “Pluralismo politico”, Enciclopedia Furidica Civitas,

Madrid, 1995, pp. 4909-4912.
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deben dejar espacios para la participacion de las minorias en el
juego politico a todos los niveles. En lo que a la democracia repre-
sentativa se refiere, el pluralismo politico exige, muy en particular,
que las normas reguladoras de la actividad de las camaras doten
a las minorias de medios de accion eficaces para realizar su tarea,
es decir, para llevar a cabo el control parlamentario en su sentido
més amplio.*!

En suma, queda claro que el procedimiento legislativo, previsto
en sus principales aspectos por las normas constitucionales y de-
sarrollado en las leyes secundarias, es la concrecion por excelencia
del principio democratico. Por virtud del procedimiento legislati-
vo, la ley no es una imposicion del Estado a la sociedad, sino que,
como sostenia Rousseau, el autor y el destinatario de la ley son la
misma persona. Esta vision parte, sin duda, de la conviccion de
que el gobierno democratico es, efectivamente, el gobierno de la
ley y no de los hombres. Pero también es contundente que el im-
perio de la ley, reflejo del principio democratico, exige leyes claras,
bien redactadas, generales y ciertas, sin lo cual no puede haber
autonomia del ciudadano. Una vision clara en la elaboracion de
las leyes irfa en abono de la armonia del ordenamiento juridico vy,
desde luego, la mas exacta claridad de dichos textos reportaria un
importante beneficio a la seguridad juridica de los ciudadanos.

III. DEL PROCEDIMIENTO AL PROCESO LEGISLATIVO.
POR UNA TEORIA DE LA LEGISLACION

La propuesta que aqui se presenta para mejorar la manera de
creacion de las normas con rango de ley que surgen de nuestras
asambleas podriamos sintetizarla en un diagrama de flujo circu-
lar, que se integra por cuatro etapas, a saber: dos fases prelegisla-
tivas, una legislativa y una poslegislativa en sede parlamentaria,
en donde la dltima de éstas desembocaria en la primera con un
impetu, que puede o no ser, permanente y constante.

1 Aragén, Manuel, “Control parlamentario”, Enciclopedia Juridica Civitas, cit.,

pp. 1677 y 1678.
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PRIMERA ETAPA
ALTERNATIVAS
ESTATALES
DETECCION
- — |DEL PROBLEMA> PR(;—ELSI;FME;)QE'I'ICA ALTERNATIVAS
O HECHO EXTRA ESTATALES
LEGISLABLE CON
RECONOCIMIENTO
SEGUNDA ETAPA
ELEMENTOS
NECESIDAD DE UNA SISTEMA DE REDACCION NECESARIOS PARA
LEY A) ANGLOSAJON - REDACTAR
B) CONTINENTAL TECNICAMENTE BIEN
UNA LEY
TERCERA ETAPA

DISCUSION Y INTEGRACION
INICIATIVA APROBACION [ DE LA

EFICACIA

CUARTA ETAPA

EVALUACION

DE LOS
...................... REGRESA A MOTIVOS  )#---------- EFECTOS DE LA LEY

El esquema iniciaria con una etapa diagnostica, esto es, por
una serie de impulsos o motivos destinados a fijar lo que hemos
denominado deteccion del problema o fecho legislable que, si una
vez pasado por el tamiz de un diagnostico (fest o cuestionario de
problematica) y ofrecida una diversa gama de alternativas, nos
lleva a la conclusion de que es necesaria la creaciéon de una nor-
ma con rango de ley, iniciariamos, solo asi, la segunda etapa del
diagrama la fase creativa que nos llevaria a optar, para la elabora-
ci6n de dicha ley, por uno de los dos sistemas de redaccion de las
normas, a saber: /) sistema anglosajon, y 2) sistema continental.
Los cuales nos auxiliarian para cumplir con los cinco elementos
minimos necesarios para redactar técnicamente bien una ley, éstos
son: a) comprension de los objetivos, ) analisis de los objetivos,
¢) disefio de la estructura de la norma, ¢) composicién o redaccion
de la norma, y ¢) examen critico de los resultados.
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A la anterior instancia le seguiria la tercera etapa que implica lo
que cominmente conocemos como el procedimiento legislativo,
propiamente dicho, integrado en tres etapas: /) fase de iniciativa,
2) fase de discusion y aprobacion, y 3) fase integradora de la efi-
cacia y que mas adelante analizaremos a la luz del ordenamiento
constitucional, legal y reglamentario mexicano. El diagrama en
comento tendria como dltima etapa la que tiene el objetivo eva-
luar los impactos y efectos de la ley. Finalmente, los resultados de
dicha evaluacién se podrian convertir o no en lo que en la pri-
mera etapa denominamos molwos; situacion que retroalimentaria
el diagrama e irfa, por si mismo, no solo depurando al propio
ordenamiento juridico, sino también evidenciando los rezagos y
lagunas de éste. Conviene senalar que la sintesis esquematica que
aqui ofrecemos tiene como punto de referencia fundamental a las
normas con rango de ley.

IV. CONTENIDOS DE LA TEORIA DE LA LEGISLACION

1. Primera etapa: diagndstico
A. Motivos dirigidos al legislador para crear una ley

Ante todo, debemos senialar que cuando nos referimos a motivos
estamos haciendo alusion a una amplia gama de necesidades, pro-
blematicas, impulsos, razones y/o cualquier tipo de circunstancia
que podrian llevar al legislador a expedir una ley. Es decir, nos
referimos a lo que podemos definir como el hecho o situacion
legislable que reclama la actividad del 6rgano con potestad para
dictar leyes. Dentro de éstos podemos encontrar, entre otros, los
siguientes motivos: /) juridicos o por mandato escrito, 2) de 6rga-
nos del Estado, 3) parlamentarios, y 4) sociales.
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a. Motivos juridicos o por mandato escrito

a) Constitucionales. Los primeros estimulos al legislador pueden y
deben venir de una amplia agenda legislativa que es la Consti-
tucion. Las mas recientes Constituciones suelen ser producto del
consenso y en consecuencia la concrecion de las mismas se deja
en manos del legislador ordinario. En definitiva, nos estamos re-
firiendo a la legislacion de desarrollo de cualquier Constitucién*
y, por supuesto, al amplio ambito de actuacion de los parlamenta-
rios que ofrece la figura de la reserva de ley.

b) Tratados internacionales. Otros estimulos legislativos suelen pro-
venir del derecho internacional. Actualmente no es posible seguir
sosteniendo que el derecho es so6lo derecho del Estado nacional,
cada vez se consumen mas normas internacionales, ya sea por la
firma de tratados internacionales, convenciones o acuerdos bila-
terales o multilaterales o comunitarios y, desde luego, su impacto
normativo en el derecho interno exige la necesaria la intervencion
parlamentaria.

¢) Autovinculacion programdtica del legislador. Hay incentivos que re-
quieren la intervencion del legislador y que suelen venir de las
propias normas con rango de ley. Se trata en este caso de ciertos
mandatos programaticos dirigidos por y para el propio legislador
ordinario en el sentido de desarrollar nuevas leyes en determina-
das materias.

b. Impulsos de drganos del Estado

a) Organos que derivan de la_forma de Estado. Los requerimientos para
que el 6rgano que posee la potestad legislativa actie, no soélo
pueden venir de mandatos escritos. También provienen de los
diversos 6rganos del Estado (entidades federativas, comunidades

2 En Espafia durante las I, IT y IIT legislaturas, se dictaron 136 leyes en de-

sarrollo de la Constituciéon democratica de 1978, 52 durante el primer gobierno
de la Unién Centro Democratica, y 84 en los gobiernos del Partido Socialista
Obrero Espanol.
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auténomas, regiones, departamentos, provincias o municipios),
los cuales una vez que han detectado determinados problemas
deciden presentar iniciativas para legislar, por la via de los me-
canismos institucionalizados, o presentar propuestas dirigidas al
gobierno o a otro sujeto legitimado para redactar y presentar una
iniciativa de ley que pueda dar respuesta a tal problematica o al
hecho legislable.

b) Organos constitucionales. En algunos ordenamientos juridicos
los 6rganos constitucionales poseen, por si mismos, la facultad de
iniciativa legislativa ante el Parlamento, son éstos el cauce mas
idéneo para presentar dicha excitativa y hacer frente a un hecho
legislable. Valorese simplemente la enorme cantidad de proble-
maticas que dia con dia intenta resolver la administracion publica,
cuya valvula de escape para hacer frente a las mismas se encuen-
tra en la facultad que se atribuye al jefe del Ejecutivo para presen-
tar iniciativas de ley.

Los tribunales en sentido amplio, es decir, desde la Suprema
Corte de Justicia hasta los tribunales ordinarios,* suelen ofrecer
determinados impulsos por la via de sus resoluciones y sentencias
que llevan al legislador a regular en una u otra materia o a legislar
en un sentido u otro. La simple declaratoria de inconstituciona-
lidad de una ley requiere la respuesta del legislador. Lo mismo
podriamos decir de otros 6rganos constitucionales como las pro-
curadurias, los 6rganos autbnomos, etcétera, mismos que suelen
dirigir amplios impulsos al legislador para que actue, ya sea re-
dactando un anteproyecto o admitiendo algin tipo de propuesta
consensuada por amplios sectores de la sociedad.

c. Motiwos parlamentarios

a) Partidos politicos y grupos parlamentarios. Otro amplio mundo de
razones o circunstancias que pueden llevar al legislador a dictar
una ley suelen provenir de sus propias estructuras. En este ambito

¥ Incluso estos 6rganos en diversos ordenamientos poseen la facultad de

iniciativa ante el Parlamento.
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los grupos parlamentarios juegan, sin duda, un rol fundamental,
a éstos compete la necesidad de poner en marcha los programas
de sus partidos y es por la via legislativa por la que mayormente
suelen ejecutarlos.

b) Comisiones parlamentarias de estudio, de investigacion o de expertos.
Los estimulos parlamentarios pueden, asimismo, venir de este tipo
de comisiones que tiene como objetivo primordial analizar cui-
dadosa y detenidamente algin problema en especifico y plantear
soluciones al respecto.*

¢) Acuerdos parlamentarios. Este tipo de acuerdos son también una
via extraordinaria a través de la cual los parlamentarios suelen
llegar a diversos consensos en todo tipo de legislacion, pero espe-
cialmente en las mas problematicas.

d. Motwos sociales

Finalmente, y sin animo de exhaustividad, también suelen de-
mandar la intervencién del Parlamento un sinntimero de grupos
sociales, como sindicatos, asociaciones politicas, sociedades, aso-
ciaciones de consumidores de servicios, organizaciones no guber-
namentales, medios de comunicacion, etcétera, a cuyas problema-
ticas deben atender sus representantes.*

B. Deteccion del problema o hecho legislable

Todos estos estimulos e impulsos en la mayor parte de los casos
llegan al Parlamento por una via directa de decisién, ya sea por-
que los actores legitimados para presentar iniciativas de ley asi lo
hacen, o por la via de algo que en Europa (Alemania, Francia,
Italia, Espaia, etcétera) viene utilizandose desde los anos setenta

* Este tipo de comisiones se emplearon mucho a principio de siglo en In-

glaterra y la mayor parte de la legislacién en materia social; viviendas, trabajo,
desamparados, etcétera, es producto de este tipo de estudios.

®  Sobre el particular véase Varios autores, Participacion ciudadana y control so-
clal, México, Miguel Angel Porraa, 1994.
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y que son los programas de gobierno.” Es justamente en estos
programas donde se incluyen los calendarios legislativos, es decir,
el contenido de las acciones de gobierno y de la programacion de
los actos legislativos que se iniciaran ante el Parlamento para dar
cumplimiento a las promesas electorales a través de las activida-
des gubernamentales. Por la via de estos programas legislativos lo
que se pretende es determinar claramente aquellas acciones que
motivaran una nueva legislacion, reformas a la ya existente o una
normativa especial.

Como resulta evidente, antes de la elaboracién del programa
de gobierno, las dependencias que lo elaboran suelen tener detec-
tados diversos problemas y la forma en que los van a acometer,
sirva como ejemplo sefialar que en Francia dicho programa es
elaborado por el stgff del primer ministro, el staff del presidente y
el secretariado de Estado; en Alemania las secretarias de Estado,
coordinadas por la oficina del canciller.

Las anteriores ideas nos van introduciendo en el ambito de lo
que hemos denominado diagnostico del problema. Ni duda
cabe que, ante una dificultad inminente, siempre se piensa en
una nueva legislacion para darle solucion, lo anterior sucede por
diversas causas; entre otras, por el impacto que en la poblacién
causa la promulgacién de una nueva ley y los organismos que de
¢ésta deriven siempre seran seguidos con interés. En cuestion de cos-
tos, la ley es un medio, podriamos decir, econdémico y barato.

Lo cierto es que antes de plantear la promulgacién de una ley,
la primera pregunta que nuestra teoria de la legislacion aconseja,
es: ¢clertamente dicha ley es necesaria? Es contundente que no
siempre la creacion de una ley es la mejor solucion a un problema,
pues, la eficiencia de la misma no estd garantizada en la norma.
De hecho, se ha llegado a comprobar que la eficiencia de las le-
yes cuando éstas son muchas es decreciente. Por otro lado, queda

% Los origenes de estos programas los encontramos en los sistemas de mo-

narquia parlamentaria, como es el caso de Inglaterra, cuando la reina declara
formalmente abierto el periodo de sesiones de Westminster, cominmente da lec-
tura al programa que el gobierno desarrollara durante ese periodo.
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claro que, en muchas ocasiones, el derecho tiene limitaciones ob-
jetivas, es decir, ambitos donde no suele dar resultados efectivos;
piénsese, por ejemplo, en cuestiones genéticas. Por lo tanto, den-
tro de este ambito que hemos llamado diagnostico del problema,
existen cierto tipo de consideraciones, de actos o medidas que
deberan desarrollarse antes de pensar en emitir una norma legal.

C. Test o cuestionario de problemdtica. Blaue liste/checklisten’”

Llegado este momento tenemos detectado el problema o hecho
legislable por la via de los diversos motivos que hemos enunciado
y la consecuencia légica de ello es realizar un analisis objetivo del
problema, de manera que éste se describa del modo mas com-
pleto posible. A tal fin pueden contribuir muchos instrumentos
0 mecanismos; nosotros proponemos que el hecho legislable sea
sometido a un test o cuestionario de problemdtica, es decir, a un diagnos-
tico para determinar si tal problema existe, dicho fest tendria como
elementos los siguientes cuestionamientos: ;quién dice que hay un
problema?, se trata de un problema real o ficticio?, ;quién define
el problema tiene intereses particulares?, ;es el momento indicado
para exponer el problema?, chay posibilidades de acuerdo para
solucionarlo?, ;conocemos exactamente las causas que provocan
tal problema?, ;cudles son las alternativas al problema? Si las hu-
biera, entonces hay que listarlas.

Esas y otras preguntas, sin la menor duda, nos permitiran cir-
cunscribir correctamente el problema y plantear posibles solucio-
nes; sin embargo, el hecho de haber delimitado perfectamente el
problema no nos debe llevar necesariamente a la promulgacién
de una ley. De tal manera que antes de recorrer el camino, que
podriamos considerar facil, esto es, aquel que nos llevaria, sin
mas, a la creaciéon de una norma con rango legal, hay que tran-
sitar otros.

7 Este tipo de cuestionarios o listas cuentan con una gran tradicién en pai-

ses como Alemania e Inglaterra.
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D. Alternativas

De lo que se trata en este momento para llegar a la solucion del
problema es de poner en juego ese amplio universo de la creativi-
dad y de los conocimientos teoricos existentes sobre la estructura
causal del problema, de tal modo que se produzca la modificacion
de la situacion de hecho en la direccion y con la intensidad de-
seada.

Dicha modificacién puede obtenerse de manera directa a tra-
vés de factores que modifiquen el problema; bien indirectamente
actuando sobre uno o varios de los factores que causan el mismo.
Si se conocieran con exactitud las causas que producen el hecho
legislable y la incidencia de cada una de éstas en la generacion del
mismo, la eleccion de instrumentos de intervenciéon mas eficiente
seria una facil tarea de optimizacion, que consistiria en escoger el
instrumento cuyo costo (econémico, politico y social) fuera menor
para la consecucion del objetivo propuesto, o bien, podria optar-
se por una combinacién de instrumentos que ofrecieran mejores
resultados para dar solucion a tal problematica. Si bien es cierto
que pocos problemas permiten un conocimiento exhaustivo de
sus causas y que en la mayor parte de los casos hay zonas grises en
donde predomina una considerable incertidumbre.

A nuestro juicio, debe imponerse paulatinamente la conviccién
de que no todos los problemas que se presentan en las sociedades
modernas requieren de una intervencion estatal y mucho menos
que dicha intervencién deba suponer una regulacion juridica del
problema. Cada vez son mas evidentes los efectos perniciosos de
una excesiva reglamentacion. Por tales razones, todo plantea-
miento sobre posibles alternativas o instrumentos de actuacion
debe empezar por considerar una posible renuncia a toda inter-
vencién estatal; si ésta no es posible debe aconsejarse una timida
intervencion y preferir los mecanismos sociales de autorregula-
cién. Asi, por ejemplo, pueden servir para alcanzar dichos fines
un nimero considerable de mecanismos que podriamos dividir,
cuando menos, en dos categorias, a saber: /) alternativas estatales,
y 2) alternativas extraestatales con reconocimiento.
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Respecto de las primeras podemos sefialar que se trata de me-
canismos, instrumentos o medios que estando al alcance del Es-
tado pueden ser utilizados con el fin de resolver los problemas
planteados sin tener que promulgar una ley, entre éstos podriamos
mencionar los siguientes: ¢) informacion, ) uso de bienes o servi-
cios publicos existentes, y ¢) aplicacion de gravamenes, subvencio-
nes o exenciones fiscales.

a. Informacion

En nuestras sociedades extremadamente comunicadas, la mejor
forma de intentar conseguir determinadas conductas por parte de
los ciudadanos encuentra un buen escenario en los mecanismos
de informacién-persuasion e informaciéon-conviccion. Tratando-
se de informacion pueden ser los propios agentes interesados en
la cuestion quienes la proporcionen o la soliciten (empresas, gru-
pos determinados, etcétera). Para dar a conocer informacion, el
Estado puede recurrir a diversas vias: provocar que el ciudadano
sea el que pregunte; poner a disposicion de la ciudadania todo
tipo de informacién; misma que puede ser directa, enviandola a
determinadas personas; mensajes dirigidos a colectivos; mensajes
radiados a grupos reducidos o a toda la poblacion; propaganda;
utilizacion de medios, en los que se deberan considerar las si-
guientes caracteristicas: tamano de la poblacion a la que se dirige,
intereses de los ciudadanos, grado de consenso o de credibilidad
del gobierno, entre otros.

En este ambito también hay que hablar de la informacion ins-
titucional, es decir, de la que se concentra en alguna dependen-
cia del gobierno, por ejemplo, en cada uno de los ministerios o
secretarias de Estado, en las oficinas de comunicacion social, en
la oficina del presidente o primer ministro, y que una vez concen-
trada en ésta se ofrece a toda la poblacion. Por supuesto, estos me-
canismos tienen algunas ventajas: llega primero a los ciudadanos;
es un instrumento flexible que puede incluso modificarse; no es
muy costoso este tipo de informacion, evita el coste de las decisio-
nes centralizadas. Pero también tiene las siguientes desventajas:
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este tipo de informacion puede ser lenta al momento de modificar
determinadas conductas, en virtud de que su caracter no es obli-
gatorio; no es facil evaluar el efecto causado, hay sectores sociales
a los que no les parece un mecanismo correcto, pues entienden
que toda la informacion institucionalizada suele quedarse sélo en
la apariencia.

No cabe duda que la informacién es un instrumento extraor-
dinario para comunicar en las sociedades modernas y se cuenta
ademas con la variante pedagogica de la misma, que se utiliza
cuando la realizacion de una conducta no deba de ser exigida a
una mayoria excesiva. Valérense, las campanas sobre el uso del
cinturén de seguridad para conducir y alguna recomendacién
adicional a los clubes de automovilistas para extender la convic-
ci6n de que su uso limita los posibles danos en un accidente auto-
movilistico. Este tipo de campanas resultan ser mas efectivas que
la diversidad de regulaciones que pudieran desarrollarse incluyen-
do las sancionadoras. Un ambito mas en el que incide de manera
positiva la informacion es la prevencion sanitaria que, a través de
informacion general clara y concisa, alerta sobre las posibilidades
de contraer determinadas enfermedades.

b. Uso de bienes o servicios piiblicos existentes

Otra via para hacer frente a los problemas que se presentan en la
sociedad es la utilizacion correcta de todos los bienes y servicios
con que cuenta el Estado. Antes de dictar una ley, es preciso ave-
riguar si dicha situacion es posible solventarla poniendo mayor
interés en la prestacion de servicios pablicos, o bien, a través de
bienes muebles o inmuebles propiedad del Estado. La realizacién
de prestaciones ptblicas comprende las variantes de instrumen-
tos de actuacion en los que las propias instancias publicas apare-
cen como oferentes de una prestacion en posiciébn mas o menos
monopolista.
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c. Aplicacion de gravamenes, subvenciones o exenciones fiscales

La imposicién de un gravamen exige de los destinatarios una
determinada conducta deseada por el Estado, pero depende del
destinatario pagar el gravamen parcial o totalmente impuesto a
la conducta gravada (tasas, impuestos). Tratandose de estimu-
los positivos o incentivos la libertad del destinatario se mantiene
hasta que realiza su eleccion, pero si acepta el incentivo fiscal el
programa de incentivos le sera vinculante; estando obligado a la
devolucion o a la realizaciéon de la conducta incentivada y sera
objeto de sancién si no la observa. No en vano la politica del New
Deal de Roosevelt fue en gran medida una politica de subvencio-
nes (desgravaciones fiscales, subvenciones, ayudas a la inversiéon y
préstamos).

Aunque es evidente que la legislacion es una “regulacion esta-
talizada”, esto es, generada por el Parlamento como 6rgano del
Estado. Sin Estado no hay legislacion. La teoria de la legislacion
que plateamos, con el afan de presentar el mayor nimero de alter-
nativas que lleven al disefiador de la norma a crearla s6lo cuando
ésta sea necesaria, permitiria recurrir a mecanismos de autorre-
gulacion siempre que la misma estuviera sujeta a una inspeccion
de tipo gubernamental o al reconocimiento estatal, en este grupo
encontrariamos opciones como recurrir:

d. Leyes de mercado

Desde la perspectiva de que el Estado contemporaneo no debe
de intervenir en todos los casos del quehacer econémico y debe de
limitarse a actuar en campos muy sefialados, el resto de las deci-
siones debera dejarlas en manos, exclusivamente, de las fuerzas o
reglas del mercado. Esto es, que sean solo las empresas las que defi-
nan sus reglas a través de sus propias agrupaciones y asociaciones.
Las ventajas que se le ve a esta manera de solucionar problemas
son, entre otras, las siguientes: es una medida no paternalista; no
generan trabas a la competitividad; incentiva la competitividad en
el mercado; permite innovar; minimiza los costes para el Estado.
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E. Autorregulacion gremial o corporativa. El recurso a la ética

Si partimos de la idea de que nuestra teoria de la legislacion debe
ocuparse de las posibilidades que permitan prescindir de la in-
tervencion estatal directa mediante el desarrollo de instrumentos
legales, el mecanismo de la autorregulacion, representa uno de los
mejores dispositivos para ello; ademas de que el costo estatal es mi-
nimo. En éste encuentran magnifica acogida todos los codigos
deontolégicos de abogados y colegios de profesionales, medios de
comunicacion, periodistas, etcétera. En este contexto tampoco el
Estado regula, pero reconoce la regulaciéon que a si mismas se
dan estas organizaciones y coadyuva a que su cumplimiento sea
eficaz.*

La anterior idea estd muy vinculada a la ética, y es que en los
Estados contemporaneos es frecuente recurrir a ésta para solucio-
nar conflictos o para llegar a aquellos lugares en donde el derecho
no es capaz de ofrecer respuestas. Por ejemplo, este medio puede
darse en los negocios y en la propia investigacion cientifica.” Este
recurso parte de algunas premisas, en primer lugar, de las siguien-
tes cuestiones ¢el derecho puede normar todo? ;Es posible que
el Estado intervenga o no y hasta donde debe intervenir? Este es
un recurso que empez6 a utilizarse después de la segunda guerra
mundial, sobre todo en cuestiones de genética en donde es eviden-
te que el derecho no puede dar respuesta a todas las problematicas
que se presentan. En este contexto juegan un destacado papel los
llamados comités éticos que tienen atribuidas funciones consul-
tivas, educativas y valorativas. Estos comités opinan, recomien-
dan, etcétera. No se trata de derecho propiamente, es decir, sus
resoluciones no son vinculantes, pero todas sus recomendaciones
tienen cierta autoridad “moral” en el ambito en el que los mismos

% Estos casos también pueden presentarse cuando hay una ley marco sobre

la materia, pero la reglamentacion especifica debera ser desarrollada por dichas
instituciones.

" Por ejemplo, el 23 de octubre de 2000 se formaliz6 en el Diario Oficial
de la Federacion la creacion de las comisiones mexicanas de Bioética y Genoma

Humano.
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acttan.” Por supuesto que este recurso parte de la buena fe de
quienes integran estos gremios, pero implica el involucramiento
del Estado para hacer cumplir las recomendaciones emitidas por
estos organismos.

Recurrir a organismos para que dicten su propia normativa

Acudir a organismos especializados para la emision de estandares
o canones ha sido una préactica muy recurrida en algunos paises
europeos; la manera en la que funciona este recurso es solicitar a
un comité técnico de expertos, en determinada materia, que sean
ellos los que establezcan las propiedades o particularidades bajo
las cuales se ofreceran determinados bienes o servicios. Dichas
caracteristicas se publican en el Diaro Oficial y se abre un periodo
de enmiendas; en este contexto, el gobierno es otro agente mas
que puede presentar sus observaciones a tal regulacion. Por su
parte, el comité de expertos puede aceptar o no dichas enmiendas,
pero esta obligado a dar una respuesta fundada ante su negativa
e incluso ante la consideracion de las mismas. Una vez concluido
el plazo de consultas, la norma se vuelve a redactar asumiendo las
propuestas presentadas por los agentes involucrados o interesados
en la materia y se publica nuevamente. A partir de la fecha de
publicacién dicha norma se asume como obligatoria por todos los
agentes implicados, con lo cual el gobierno termina adquiriendo
del comité de expertos las reglas que produce para ser aplicadas
en el ambito de una materia determinada.”’

% La ética en los negocios actualmente también es muy importante porque

la expedicion de todo tipo de normas ha creado un efecto contrario al cumpli-
miento y, en consecuencia, ha provocado un problema de inseguridad juridica.
Por tanto, parece acertado recurrir a la ética para solucionar problemas tan la-
mentables como el lavado de dinero del trafico de drogas, o el desvio de recursos
para financiar actividades ilicitas.

' Vale recordar en este momento que se trata de una practica muy re-
currente a nivel comunitario, para unificar diversos criterios entre empresas
multinacionales.
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Hasta aqui algunos de los elementos que tienen como finalidad
persuadir la intervencion del Estado para que dicte una ley. Con
ellos concluimos toda la amplia primera parte del diagrama de
nuestra teoria de la legislacion, no sin antes sefialar que puede ser
que el hecho legislable encuentre solucién a través de alguna de
las alternativas planteadas o bien que el diagnostico elaborado du-
rante esta primera parte plantee la necesidad de una alternativa
normativa de rango inferior, esto es, esta teoria tiende a preferir a
las normas de menor rango posible.

2. Segunda etapa: decision de crear un lexto normatiwo con rango de ley
A. Breve referencia a los sistemas de redaccion normativa

Si después de haber realizado un estudio detallado de todas y cada
una de las posibilidades, antes enunciadas, la conclusion es que
se dicte una norma con rango de ley. Estamos en este momento
cruzando el umbral de la segunda fase prelegislativa de nuestro
diagrama. Podemos auxiliarnos de los dos sistemas de redaccion
de normas mas recurrentes en el ambito legislativo: /) el modelo
britdnico o anglosajon, y 2) el sistema continental.’® Por supuesto
que no vamos a abordar aqui todos los aspectos que importan
cada uno de estos sistemas; simplemente destacaremos las lineas
que consideramos fundamentales de los mismos.

El sistema britanico, aplicado también en la practica de los pai-
ses del Commonwealth, se basa en el principio de profesionalizacion
de la tarea de redaccion de las leyes y en la concentracion de la
misma en un organismo Unico y especializado. Por su parte, el sis-
tema continental parte del principio de redaccién difusa o descon-
centrada y no cuenta con un érgano especializado en la materia.

52

Sobre el tema Viver Pi Sunyer, Carles y Martin Casals, Miguel, “:Quién
redacta las leyes?: los modelos de redaccion concentrada y de redaccion difusa
de los proyectos de ley”, III Jornadas de Derecho Parlamentario. La funcin legislativa de
los Parlamentos y la técnica de legislar, Madrid, Congreso de los Diputados, 2000, pp.
107-135.
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En el sistema concentrado el responsable politico realiza un
analisis serio y exhaustivo que se corresponde con lo que nosotros
hemos desarrollado en la primera parte etapa de nuestro diagra-
ma. Después de lo cual el operador politico debe conseguir el apo-
yo del gabinete, que antes de autorizarlo discutira la procedencia
o no de la decision politica y finalmente es éste el que autoriza al
primer ministro para que sea ¢l quien encargue la redaccion del
proyecto de ley. En Gran Bretaia la redacciéon de los proyectos
de ley se atribuye, en forma exclusiva, a la Office of Parliamentary
Counsel.” Todos los proyectos que llegan al Parlamento inglés son
redactados en este organismo.’* El cuerpo de drafimen que inte-
gran esta entidad no soélo participa en la redaccién y enmiendas
de los proyectos de ley, sino incluso en la revision y consolida-
ci6n del ordenamiento juridico.” Por tanto, es claro percibir que
los miembros de esta oficina gozan de un elevado prestigio, son
considerados un verdadero cuerpo de élite.”® Una manifestacion
externa, muy britanica, de dicho prestigio es el titulo nobiliario
que automaticamente recibe quien accede al cargo de First Parlia-
mentary Counsel.

Por el contrario, el sistema continental es un sistema descon-
centrado de redaccion; no hay un organo especializado que re-
dacte los proyectos de ley. Se trata de un sistema desconcentrado o
difuso en el que participan las areas juridicas de los ministerios, en
ocasiones bajo la normatividad o checklisten que el propio gobierno
haya establecido para la redaccion de dichos proyectos. Asi, antes

% Unicamente se exceptian los proyectos gubernamentales, o las partes de

esos proyectos, que se refieren exclusivamente a Escocia: en este caso la redac-
ci6n corresponde al Lord Advocate’s Departament.

> Por el contrario, este organismo practicamente no interviene en la nor-
matividad infralegal que dicta el gobierno. Excepcionalmente puede solicitarse
la participacion de la Office debido a la complejidad de algin reglamento, pero
generalmente éstos son redactados por los servicios juridicos de los distintos mi-
nisterios.

»  Concretamente participan con el Law Committe en la redaccion de los pro-
yectos de los textos que refunden las disposiciones dispersas que sobre una mis-
ma materia existe en el ordenamiento juridico.

% El ntimero de sus integrantes no excede de treinta.
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de su debate parlamentario, el proyecto pasa por tres momentos:
el de seccion, el ministerial y el de gobierno. Al menos éste es el
iter que recorren los anteproyectos en Alemania, modelo que ha
servido de referencia en la mayor parte de los paises europeos, o
el mas significativo.

Dentro de cada ministerio las propuestas de elaboracion de
proyectos se tramitan en la seccién correspondiente. El director
de la seccion es un redactor especializado en razon de la materia
y cuenta con un equipo de apoyo para el desarrollo de sus labores.
El objetivo principal en esta etapa es no solo conocer la regulacion
juridica sino, y quiza mas importante, determinar el problema o
hecho legislable. En ocasiones, incluso son dichas secciones minis-
teriales las que identifican los problemas y presentan su propuesta
de intervencion legislativa. Gorresponde, pues, a estos 6rganos la
aplicacion de lo que hemos llamado test de problematica, mejor
conocido en su denominacién alemana como Blaue Liste.

Por regla general, los conocimientos del redactor de la secciéon
ministerial y de su equipo de apoyo suelen ser suficientes para la
elaboracién del proyecto. Sin embargo, para los proyectos legisla-
tivos muy amplios y dificiles (nueva codificaciéon o la modificacion
a leyes y codigos amplios) se podra nombrar una comision de ex-
pertos con el encargo de elaborar el proyecto de comision.”” Esta
comision podra formarse por académicos o practicos dependien-
do de las circunstancias concretas del proyecto a redactar. Una vez
elaborado, el proyecto de comision sera publicado por el Minis-
terio Federal de Justicia, y a partir de ¢l empezara a elaborarse el
proyecto de seccion.

La aprobacion del proyecto de seccion debera darse en primer
término en el Ministerio correspondiente en razon de la materia.
Las modificaciones y/o adiciones se decidiran al mas alto nivel

7 Es importante seflalar que sélo se podra recurrir a la formacién de dicha
comisiéon cuando los trabajos no puedan ser realizados por el propio funcio-
nariado ministerial especializado y siempre que los miembros propuestos sean
expertos de reconocido prestigio y conserven una situacion de independencia

frente a los circulos de interés afectados por la regulacion.
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dentro de aquél. A este proyecto se le conocera entonces como
proyecto ministerial. Resulta evidente que para que dicho proyec-
to se convierta en un proyecto de gobierno, se requerira de una
participacion muy intensa por parte del resto de los ministerios;
ademas de informar sobre el particular a la Oficina del Canciller
Federal, el proyecto debe contar con el beneplacito de todos los
ministerios, esto de suyo provoca que el proyecto sea remitido a
todos ellos para que motiven su posicion frente a dicho proyecto.”
Cuatro momentos importantes pueden desarrollarse durante la
tramitacion de este proyecto, como pueden ser: que se informe a
los circulos especializados que pueden estar interesados en las ma-
terias reguladas en el mismo, asi como a los grupos sociales que re-
presentan intereses ante el gobierno o el Parlamento;* también se
prevé que se informe a los grupos parlamentarios y a los legislado-
res que asi lo soliciten. Es muy frecuente que se informe de dicho
proyecto a los ministerios de los Léander afectados, lo cual facilitara
desde luego su tramitacion en el Senado. Finalmente, antes de
remitir el proyecto al Consejo de Ministros para su deliberacion se
hara una comprobacion sobre la conformidad del proyecto a las
exigencias formales, de sistematica y de técnica legislativa.®

El proyecto elaborado, discutido y analizado de esta manera
sera remitido por el titular del ministerio a la oficina del canciller
tederal para la preparacion de la sesion de Consejo de Ministros
y para su distribucién a todos los miembros del gabinete. Adjunto
al proyecto se anexard un documento en el que se dard cuenta
de las labores previas de tramitacion del proyecto, como: se ha

% Si por alguna razén se considera que no es necesaria la participacion de

algin ministerio por no verse afectado en funcién de la materia, debera compro-
barse su ausencia; en todo caso siempre estaran presentes los ministerios federa-
les de Justicia e Interior.

% Resulta interesante destacar que anualmente es publicada en Alemania
una lista de los grupos que representan intereses frente al gobierno o el Parla-
mento, solo a dichos grupos que han aportado datos sobre la composicion de su
directiva, ambito de intereses del grupo y nimero de miembros, se les propor-
ciona dicha informacion.

% En este momento se prevé que el proyecto se remita a la Sociedad para la
Lengua Alemana para su correccion lingtistica.
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conseguido el respaldo de todos los ministerios o, de lo contrario,
cuales son las discrepancias en torno al mismo; se ha elaborado
la comprobacién de sistematica y técnica legislativa; motivaciones
y costos; intervencion de la federacion y de los Linder; etcétera.
Una vez aprobado, el proyecto se remitird por el canciller federal
al Senado; pero el Ministerio involucrado seguira participando en
la tramitacion parlamentaria del proyecto (en comisiones) como
un participante mas.

B. Elementos necesarios para redactar técnicamente una ley

Conviene dejar asentado que en este momento se agota la discu-
sién politica, o de pertinencia de la ley, y se inicia la fase de ela-
boracién y redaccion de la misma. Los politicos, podriamos decir,
abren paso para que operen los técnicos legislativos.

Cuando se ha tomado la decision de redactar una ley, el proble-
ma no termina, deberiamos decir que empieza. A nuestro juicio,
los elementos minimos que se deben de tener en consideracién
para redactar técnicamente bien una ley son los siguientes:

a) comprension de los objetivos;

b) analisis de los objetivos;

c) disefio de la estructura de la norma;

d) composicion o redaccion de la norma;

e) examen critico del resultado.

a. Comprension de los objetivos

La comprension de los objetivos exige del redactor de la norma
con rango de ley un conocimiento preciso de lo que el legislador
persigue a través del texto normativo. Cabria preguntarse (qué
quiere el legislador? ;Como va a actuar para hacer frente al hecho
legislable? ¢:De qué mecanismos se valdra para solucionar la pro-
blematica planteada? Conviene, pues, distinguir los aspectos mas
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relevantes de la propuesta legislativa para comprender no sélo el
sentido en que se redactara la ley sino también el problema que
con ésta se pretende superar. Para ello resulta pertinente tener
como ¢jes de dicha labor los siguientes aspectos:

A. Objeto de la norma legal = Ambito que se pretende regular;
B. Objetiwvo de la norma legal = Efectos deseados por el legislador;
C. Motwos de la norma = Causas que han llevado al legislador a dictar una ley;

D. Razones de la norma = Valores que se tratan de proteger a través de la ley.

A. El objeto de la norma legal es un aspecto que debe de ser bien
entendido, de lo contrario es muy probable que la ley no sea exi-
tosa. Este asunto es muy importante porque tiene que ver, en pri-
mer lugar, con que el o los responsables politicos transmitan al
redactor de la norma una idea clara de lo que se quiere plasmar,
regular o establecer en la misma. Es, asimismo, importante que
este ambito esté bien determinado y perfectamente concretizado,
a través de su redaccion en el proyecto de ley, para que después, en
el debate parlamentario, no se desvirtte dicho objetivo.

Por otra parte, la materia objeto de la ley es también impor-
tante para que cada uno de los agentes que se encargaran de su
aplicacién entiendan, de manera clara, en qué consistira su inter-
vencion, esto es, cudles seran los alcances o la participacion de la
administracion publica o de cualquier otro 6rgano del Estado. De
igual forma, el objeto de la ley debe ser claro para que el ciudada-
no pueda cumplirla. En este momento lo que se debe perseguir es
desarrollar leyes accesibles al ciudadano que en si mismas favorez-
can su cumplimiento. Por dltimo, resulta evidente que el objeto de
la norma esta intimamente vinculado al examen de los resultados
de la ley.

B. Objetivo de la norma legal; un aspecto que debe quedar claro
para quien va a elaborar y redactar la ley, es el relativo a los efectos
que con ésta persigue el legislador. Toda decision politica que se
pretende traducir en norma legal parte de la premisa de modifi-
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caciéon de una situaciéon de hecho, por tanto, el mecanismo por el
que se ha optado para dicha soluciéon —que pudo ser otro, segun
nuestro esquema— es una ley y ésta debe en si misma engendrar
todas las soluciones, o al menos el mayor namero de éstas, que
plantea el hecho legislable.

C. Los motivos de la norma legal estan perfectamente asociados
con las causas, razones o circunstancias que llevaron al legislador
a hacer frente al hecho legislable a través de una norma con ran-
go de ley. Esto, desde luego, implica que existi6 todo un proceso
de eliminacién de opciones, que nosotros hemos abordado en la
primera parte de nuestro diagrama y que concluy6 con la deci-
sion de dictar una ley; por ejemplo, se dejaron en el camino otras
alternativas y opciones. El hecho mismo de optar por una norma
con rango de ley y no por una norma inferior ha sido, llegado este
momento, valorado desde todas sus aristas.

D. Los anteriores motivos que han sido determinantes para que el
legislador decida emitir una ley, se convierten en lo que hemos
denominado las razones de la norma legal, esto es, los valores que por
esta via se tratan de proteger. De tal forma que no existe otra via,
o al menos éstas son muy limitadas, para hacer frente de manera
optima al hecho legislable.

Todos estos elementos, mas aquellos que el legislador conside-
re pertinentes, deben ser transmitidos a través de un instrumen-
to central en el proceso de elaboracion y redaccion de las leyes:
las instrucciones, esto es, el responsable politico debera dictar este
tipo de recomendaciones o medidas, al redactor de la norma legal
para que ¢l mismo pueda captar claramente cuales son los obje-
tivos que se pretenden alcanzar con la ley que se elaborara. Este
tipo de instrucciones en el derecho anglosajon se transmiten por
escrito® y son absolutamente vinculantes para el redactor.”” Por lo

' No siempre fue asi. Hasta 1965 era relativamente frecuente que estas ins-
trucciones se dieran oralmente; hoy esta situacion resulta absolutamente excep-
cional.

2 Debe tenerse muy presente que, como lo demuestra la consolidada ex-

periencia britanica, el éxito de la redaccién de los proyectos depende en gran

DR © 2019. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en:
https://tinyurl.com/y65dg6xr

168 EL PARLAMENTO DE MEXICO. HISTORIA, ESTRUCTURA...

general, las instrucciones van acompafadas de un inmenso ciimulo
de informacién con la finalidad de que el redactor conozca de
primera mano y bien documentado el problema al que se tiene
que dar solucién por la via de la ley que se pretende redactar.
Otro tipo de datos que se incluyen en aquéllas son: la fecha de
entrada de la ley; su aplicacion retroactiva cuando sea el caso; si
en la ley por redactar se otorgaran facultades discrecionales a la
administracion; st se desea que la norma altere las competencias
de algunos otros 6rganos o no; en qué consistira la intervencion de
los tribunales, etcétera. Este tipo de instrucciones atienden gene-
ralmente a una serie de reglas simples y precisas que privilegian
la claridad de su contenido, como pueden ser: los objetivos de las
instrucciones deben de ser muy concretos y eliminarse todo tipo
de confusiones, es decir, los objetivos que se persiguen a través de
la norma legal tienen que estar lo mas claro posible para el redac-
tor y ser practicables, esto es, realizables.

Entre otros, pueden acompanar a las instrucciones datos es-
tadisticos, informes especiales, la postura de los diversos actores
politicos, partidos, grupos de poder, etcétera. Comtnmente el de-
cisor politico envia junto con las instrucciones las dificultades que,
a su juicio, pueden presentarse. En suma, a través de las instruc-
ciones lo que se pretende es darle al redactor de la norma legal, la
mayor cantidad de elementos posibles para que con base en todos
ellos logre elaborar una norma legal técnicamente correcta.

b. Andlisis de los objetivos

La siguiente etapa, previa a la redacciéon de la norma, se inicia
con el andlisis de los objetivos. Para que los efectos deseados por el
legislador sean posibles, es necesario analizar todos y cada uno
de estos objetivos a la luz de diversos aspectos, entre los que des-
tacan potenciales areas de riesgo en materia constitucional (fest
de constitucionalidad), derecho vigente (fest de legalidad), derecho

medida de la precisién y del acierto que se haya tenido en la formulaciéon de las
instrucciones.

DR © 2019. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en:
https://tinyurl.com/y65dg6xr

UNA FORMA NUEVA DE ENTENDER Y EJERCER... 169

internacional, etcétera. En este momento es pertinente evaluar,
nuevamente, la oportunidad social y la practicabilidad de la ley.

La creaciéon de una nueva ley supone necesariamente algunas
modificaciones al derecho vigente, por el simple hecho de su crea-
ci6n; por otro lado, es dificil encontrar espacios juridicos vacios,
por tanto, es esencial analizar el impacto normativo que tendran
las nuevas disposiciones en el ordenamiento juridico. En princi-
pio, debe ponerse especial atencion en su aspecto constitucional;
cabria la posibilidad de que ningin funcionario o agente politi-
co promoviera la expedicién de una ley inconstitucional, pero en
ocasiones por no comprender bien los objetivos de la norma legal
es factible caer en este tipo de errores. Deben tenerse en cuenta
en esta etapa, entre otras cuestiones, las siguientes: la nueva ley es
susceptible de afectar directa o indirectamente algtin tipo de dere-
cho fundamental (propiedad, libertad, etcétera). Debe advertirse
si sus efectos seran retroactivos y por qué, en qué circunstancias.
Es oportuno examinar con atencioén si la norma legal afecta al
derecho internacional y no entra en colisién con algtn tratado o
norma del ambito internacional. También tiene que analizarse
detenidamente que la nueva ley no vaya a crear conflictos compe-
tenciales, en el sentido que los establece la Constitucion (conflictos
entre 6rganos).

Por Gltimo, la oportunidad social de la ley es otro factor que
debe analizarse en este momento. Desde luego, dicha oportu-
nidad ya ha sido considerada previamente, pero puede suceder
que en el momento en el que dicho analisis se haya desarrollado
haya pasado suficiente tiempo como para que aquel andlisis ya
no sea valido. Por supuesto, en esta misma etapa debera ponerse
especial atencion en lo que suele llamarse practicabilidad de las
normas legales. Es decir, debe ponderarse todo lo relativo a la eje-
cucién de la misma, a la cobertura administrativa (organizaciéon y
procedimientos).”

% Hay que tener en cuenta si la administraciéon que va a ¢jecutar la ley tiene
la capacidad para desarrollar las funciones que le atribuira dicha norma o si,

por el contrario, es necesario capacitar a los funcionarios que forman parte de la
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C. Diseio de la estructura de la norma legal

Dentro de la teoria de la legislacién que venimos proponiendo en
ésta y las siguientes etapas es donde deben utilizarse con mayor
intensidad las pautas que proporciona la técnica legislativa. En-
tendida ésta en sus dos vertientes o ambitos: juridica, es decir, to-
das y cada una de las reglas y elementos de caracter logico-formal
y juridicos; asi como en su ambito o vertiente lingiistica, esto es,
observar las recomendaciones que tienen que ver con el uso del
idioma en la ley: 1éxico, gramatical, semantico y de sintaxis que
la misma nos ofrece para una perfecta elaboraciéon y redaccion
de los proyectos de ley. Esta es, a nuestro juicio, la contextualiza-
ci6n correcta de la técnica legislativa como el conjunto de proce-
dimientos y recursos técnicos o empiricos que sirven de apoyo a
una teoria.

En este amplio proceso de creacion de los proyectos de ley, se
trata de una etapa importante porque en ella se hard la planifica-
cion de la ley y la aplicacion de todas las directrices antes anali-
zadas. Este momento es una primera pruecba, pues se trata de un
paso importantisimo antes de la redaccion de la norma; en esta
etapa se podra apreciar si todos los pasos anteriores han sido per-
fectamente desarrollados, es decir, si se han entendido las instruc-
ciones y comprendido los objetivos de la ley. La etapa de disefio
de la estructura de la norma, a manera de un armazon, es la fase
de elaboracion del indice tematico de los contenidos del proyecto
lo cual, sin duda, facilitara la revision de lo normado y el control
de los supuestos regulados. La organizacion de la ley comprende
no solo la sistematica del texto legal, sino la divisiéon de la misma.
Ambas deberan facilitar el manejo y el uso de la norma legal.

misma. Deben delimitarse perfectamente las competencias entre los 6rganos de
la propia administracion para evitar problemas entre los mismos (competencias
entre unidades). Asimismo, debera examinarse si el personal esta técnicamente
capacitado, es decir, si cuenta con los medios necesarios para cumplir su cometi-
do. También es necesario delimitar cuales seran los procedimientos estrictamen-
te esenciales con el fin de no crear procedimientos innecesarios.
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Dicha estructura o armazoén del texto normativo con rango de ley
estaria integrado, por lo menos, por las siguientes partes:

I. Titulo de la ley.
II. Exposicion de motivos.
III. Parte dispositiva.

IV. Disposiciones finales.

La estructuracion de los textos legales debera atender a un Gni-
co criterio de ordenacion. Desde luego vy, en virtud de la diversi-
dad de las leyes, no es facil generar criterios universales de orden
de las normas con rango de ley. Sin embargo, para quien elabora
una norma legal, los siguientes criterios de orden dentro de la
ley pueden ser orientadores: /) finalidad, 2) definiciones, 3) ambi-
to de aplicacion, 4) parte sustantiva, 5) infracciones y sanciones,
6) procedimiento, y 7) disposiciones finales. Estos criterios, como
puede observarse, no se contraponen con las partes generales que
anteriormente hemos atribuido al esquema de la norma con ran-
go de ley.*

En esta fase de disefio debe quedar claramente delimitado el
titulo de la ley, mismo que debera contener todos los elementos ne-
cesarios no solo para la identificacion de la misma, sino para su
individualizacion. Es conveniente un nombre breve, en la medi-
da de lo posible, que exprese el contenido de la ley.” Asimismo,
es recomendable incluir el tipo de ley de que se trata (organica,
especial o reglamentaria) el nimero que cronoldgicamente le sea
asignado v la fecha de su publicacién, v gr Ley Organica 2/2001,
del 18 de marzo sobre conflictos jurisdiccionales.

% Sobre el tema véase Sanchez Morén, Miguel, “Contenido de las normas,

principio de homogeneidad, estructura formal”, La calidad de las leyes, Vitoria,
Parlamento Vasco, 1989, pp. 105-119.

% Para abundar sobre el particular Coderch, Pablo Salvador, “El titulo de
las leyes™, Curso de técnica legislativa..., cit., pp. 49-71.
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Por otra parte, la exposicion de motivos de cualquier ley debera ser
lo mas corta posible. Si es breve no serd necesario dividirla. Si, por
el contrario, dicha exposicion es extensa y se integra por diversas
partes que pueden diferenciarse entre si, cada parte se indicara a
través de nimeros romanos centrales situados antes del inicio de
cada una de éstas.

Especial interés debera ponerse en segmentar correctamente
el texto legal. Dicha division de la parle dispositiva debe partir de
una idea basica: la ley se sitia en un plano intermedio: entre el
ordenamiento juridico al que se va a incorporar y el articulo, con-
siderado como la unidad basica y fundamental de division de las
normas. Tal distribucién de la parte dispositiva podra hacerse en
libros, titulos, capitulos y secciones, y articulos. Estos elementos
deberan utilizarse siguiendo un criterio de amplitud, esto es, si
una ley requiere de una unidad de division superior al articulo se
utilizard el capitulo, si éste es insuficiente, se recurrira a los titulos
y finalmente a los libros; pero sin pasar de una unidad de divisiéon
a otra omitiendo una intermedia.®

Los libros, titulos y capitulos se numeran utilizando letras ma-
yusculas y guarismos romanos (. gr. Titulo I). Si se opta por escri-
bir con letra el nimero, todos los capitulos deberan seguir el mis-
mo criterio (v. gr Gapitulo I). Las secciones se numeran utilizando
ordinales (v gr Seccion la.). Asimismo, libros, titulos, capitulos
y secciones deberan nominarse con un encabezado que indique
brevemente su contenido. Los articulos se numeran consecutiva-
mente y su sentido no se interrumpe para volver a comenzar en
ningun caso.

Conviene insistir en que solo tienen que dividirse en libros las
leyes extraordinariamente amplias, cuya finalidad sea concentrar
toda la legislacion vigente sobre una materia. Es decir, sélo ca-
bria esperar este tipo de division en los codigos. Una ley de se-

% Ta tinica excepcidn a esta regla la constituyen las secciones. Estas son di-

visiones de un capitulo que carecen de autonomia. Un capitulo puede dividirse
en secciones y éstas en articulos. Pero una ley no debe dividirse en secciones y
articulos. Siempre debe dividirse en capitulos y articulos.
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senta a cien articulos no tendria por qué ser dividida en libros.
La utilizacion de titulos atiende al mismo criterio. Solo si razones
sistematicas justifican el uso de titulos, la ley debera dividirse de
esta manera. En suma, la division en titulos debe reservarse para
aquellas leyes que tengan partes perfectamente diferenciadas (v. g
Parte General y Parte Especial; Parte Sustantiva y Parte Procesal).

Los capitulos se utilizaran para indicar las distintas partes que
integran la ley, cada uno de éstos debera tener un contenido uni-
tario. En principio, no hay un niimero minimo de articulos que
pueden incluirse en un capitulo, pero la existencia de muchos ca-
pitulos con sélo uno o dos articulos es un sintoma claro de que la
ley esta mal dividida, esto es, quiza no era necesario dividirla en
capitulos. La utilizacién de las secciones debera ser muy limitada.
Solo cuando un capitulo sea suficientemente amplio y absoluta-
mente imprescindible su divisién, podra recurrirse a las seccio-
nes.”” Por Gltimo, y con la finalidad de facilitar la localizacion de
un punto o tema determinado, es conveniente titular los articulos.
Un esquema de lo aqui expuesto quedaria de la siguiente manera:

Libro 1
Normas Generales
Titulo IT
De las Empresas

Capitulo I

Empresas publicas
Seccién la.

Empresas de participacién estatal mayoritarias

Seccién 2a.

Empresas de participacion estatal minoritarias

7 Véase Castifieira Palou, M. Teresa, “Sistematica y division de las leyes”,
Curso de técnica legislativa... cit., pp. 115-134; Svetaz, Maria Alejandra, “La estruc-
tura del texto normativo”, en Rubinzal-Culzoni (ed.), Técnica legislativa, Argenti-

na, 1998, pp. 7-36.
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Capitulo II
Empresas privadas
Articulo 10
Sanciones

Las cuatro categorias de disposiciones —a) transitorias, b) de-
rogatorias, ¢) finales, y d) adicionales— que integrar la parte final
son tipicas y cerradas, solo se incluiran en éstas los preceptos que
responden a los criterios que las definen. No sera necesario divi-
dirlas en razon del topico que traten, pero es conveniente respetar
siempre el orden en que se proponen.

Las disposiciones transitorias se integraran por los preceptos
que regulen situaciones juridicas previas o pendientes mediante
la declaracion de prorroga de la vigencia de la ley antigua o me-
diante la declaracion de la aplicacién inmediata de la nueva ley.
En esta parte de la ley se emplearan también clausulas juridicas
que faciliten la aplicacién de situaciones nuevas previstas en la ley
y se regularan aquellos supuestos en los que la antigua ley seguira
vigente para regular situaciones novedosas.

Las disposiciones derogatorias o con clausula de derogacion
son una parte por demads relevante de una ley, su forma de elabo-
racion y redaccion se consideran fundamentales para determinar
el derecho vigente en un determinado momento histoérico. Esta
clausula en nuestros dias, y con los medios con que cuenta un
redactor de normas, debe ser lo mas precisa posible. El analisis de
impacto normativo que se ha desarrollado a través de los diver-
sos test que se han elaborado sirve justamente en este momento.
Por tanto, el redactor cuenta con los elementos necesarios para
determinar la incidencia de la nueva ley en el ordenamiento juri-
dico vigente y de producirse efectos derogatorios debe dar cuenta
de ellos. Por consiguiente, debe desterrarse la vaga clausula de
derogacion genérica que recurrentemente establece “quedan de-
rogadas todas las disposiciones que se opongan a la presente ley”,
ésta es una féormula vacia que en nada beneficia a la unidad del
ordenamiento. En suma, las disposiciones derogatorias deben y
pueden ser explicitas y exhaustivas. Los preceptos derogatorios
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deben integrarse por una amplia lista de las disposiciones y enun-
ciados normativos de rango legal y reglamentario, y que sean sus-
ceptibles de derogacion ante la entrada en vigor de la nueva ley.
En el proceso de transiciéon que llevard a convertir en excepcional
el empleo de la clausula genérica, el legislador podra enunciar
las disposiciones y preceptos derogados y terminar con ésta pero,
insistimos, debe evitarse el empleo de la misma.

En las disposiciones finales se regularan las modificaciones al
derecho vigente, las normas de competencia, las reglas de supleto-
riedad y las reglas especiales sobre la entrada en vigor de la ley. Si
bien hemos senalado que estas categorias son cerradas, la excep-
ci6n son las disposiciones adicionales que quedaran relativamente
abiertas para incorporar las reglas que no puedan situarse en la
parte dispositiva sin perjudicar la coherencia y unidad interna de
la ley. Las disposiciones adicionales incluiran los regimenes juri-
dicos especiales que no puedan situarse en el texto articulado. El
orden interno sera: a) regimenes territoriales, 5) regimenes per-
sonales, ¢) regimenes econdémicos, y d) regimenes procesales. Asi
como los demas preceptos residuales que no puedan colocarse en
otra parte de la ley.%®

El proyecto de diseno de estructura de la norma sobre el cual
se va a trabajar, en la siguiente etapa, debe ser muy claro, lo sufi-
ciente como para que no solo sea comprendido por especialistas o
profesionales, sino incluso por legos e inexpertos.

d. Composicion o redaccion de la norma

Esta etapa comprende, como su nombre lo indica, la redaccién
del proyecto de ley, entendiendo que todo texto normativo es con-
tenido y forma. En consecuencia, es el momento propicio para
hacer un uso escrupuloso de las técnicas de composicion y estilo.
En la redaccién de una disposicion se seguiran minimamente los
siguientes lineamientos: se ira de lo general a lo particular; de lo

6 Véase sobre el tema Viver Pi Sunyer, Carles, “La parte final de las leyes”,

Curso de técnica legislativa..., cit., pp. 137-172.
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abstracto a lo concreto; de lo mas importante a lo menos relevan-
te; de lo regular a lo excepcional y de lo sustantivo a lo procesal.
Las lineas tematicas de una norma legal deben desarrollarse de
manera jerarquica y ordenada, teniendo siempre presente evitar
que se dejen lagunas.

A nuestro juicio, los textos normativos deben caracterizarse por
ser concisos, precisos y claros con la finalidad de posibilitar la cer-
teza preceptiva. Esto es, las leyes deben de leerse facilmente y se
han de elaborar pensando en sus destinatarios. Para lograr lo an-
terior hay que tomar en cuenta algunas consideraciones basicas.
El redactor debera alcanzar la claridad mediante el buen empleo
del lenguaje castellano, es decir, esta obligado a utilizar el idioma
correctamente junto con todas sus reglas gramaticales. Un fin mas
que debe perseguir el técnico es la concision, la “economia de
palabras”, esto es, evitando términos innecesarios. La precision
esta vinculada, principalmente, al significado de los términos; es la
resultante de utilizar la palabra exacta para referirnos a un objeto
0 sujeto concreto.

La suma de, al menos, los tres factores anteriores motivaran la
redaccion de un texto normativo con rango de ley que podemos
denominar sencillo; a lo anterior también contribuira la composi-
cion ordenada de todos y cada uno de los articulos que integran la
norma legal. Para la redaccion de un articulo se sugiere observar,
cuando menos, las siguientes reglas biunivocas: a cada articulo,
un tema; a cada parrafo, una oracion, y a cada oracion, una idea.
Los articulos muy extensos deberan dividirse en parrafos (como
maximo cuatro) los que deberan numerarse. La combinacién de
los anteriores lineamientos dara como resultado un texto que po-
driamos caracterizar no sélo de sencillo sino también de claro. Si
bien la claridad esta vinculada estrechamente con la concisién y la
precision, aquélla en gran medida depende de la sintaxis, la pun-
tuacion y el uso correcto de las formas gramaticales. En este sen-
tido un texto compuesto por oraciones simples resulta mas claro
que otro construido por frases compuestas. En este tltimo caso el
empleo correcto de ciertos signos de puntuacion es fundamental.
A la comprension del texto legal, desde luego, contribuye no utili-
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zar abreviaturas; evitar el uso de paréntesis y guiones; no emplear
palabras en otro idioma sino traducirlas; expresar las cantidades
con letra y no con nimero, etcétera.

Recapitulando, las reglas minimas para redactar correctamen-
te un texto normativo pueden agruparse de la siguiente manera:

1. En relacién con los términos: a) emplear la palabra exacta;
b) el mismo concepto debe expresarse siempre con el mismo
término, esto es, no utilizar sinébnimos; ¢) es recomendable
no alejarse demasiado del sentido habitual de los términos,
si se emplea un término en un sentido que no es el comun se
le debe definir; d) no utilizar neologismos, salvo cuando sean
considerados “términos técnicos”.

2. Por lo que toca a las formas verbales: 1) tiempo: la norma debe
estar relacionada con el tiempo en que se lee y aplica, no
con el que se elabora y dicta, por tanto: a) debe preferirse el
presente al futuro; b) emplear el futuro sélo cuando es irrem-
plazable por el presente; ¢) utilizar el pretérito s6lo cuando
se trata de actos anteriores a la ley; d) eliminar las formas
terminadas en “re” del futuro imperfecto del subjuntivo (.
gr. opusiere, hubiere). /I) modo: preferir siempre el modo in-
dicativo (v gr, opone) al subjuntivo (. gr, oponga).

3. Lo relativo a la sintaxis: a) evitar construcciones ambiguas;
b) usar construcciones simples y directas; ¢) preferir la for-
mulacién positiva a la negativa; d) la formulaciéon de la nor-
ma debe ir antes de las circunstancias de su aplicacion.®

Los anteriores lineamientos, que de ninguna manera son ex-
haustivos, como es facil advertir, persiguen un solo fin: redactar
técnicamente bien un proyecto de ley que todavia tendra que

% Véase Grosso, Beatriz Marina, “La redacciéon normativa. Su estilo”, Téc-
nica legislatwa..., ct., pp. 79-91; Prieto de Pedro, Jests, “Los vicios del lenguaje
legal. Propuestas de estilo”, La calidad de las leyes... cit., pp. 125-156. También,
Mora-Donatto, Cecilia (coord.), El arte ilustrado de redactar normas con rango de ley,

México, Senado de la Republica, 2017.
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transitar por diversos derroteros hasta que alcance el rango de
derecho vigente.

e. Examen critico del resultado

Una vez que el texto del proyecto de ley esta redactado, se pasa
a la etapa del examen critico del resultado. Para llevar a cabo éste,
es conveniente que dicho proyecto se distribuya entre los agen-
tes gubernamentales interesados en tal disposicion (secretarios y
subsecretarios de Estado) para que sus comités técnicos y aseso-
res hagan todas las observaciones que consideren pertinentes. En
los sistemas de redaccion concentrada, llegado este momento, el
primer ministro y todos sus asesores suelen poner una especial
atenciéon. Por el contrario, cuando se trata de un sistema de re-
daccion difusa es el ministro y sus asesores los que haran todo tipo
de observaciones; éstas cominmente suelen versar sobre aspectos
técnicos o competenciales.”” En algunos casos el proyecto es entre-
gado, simultaneamente, a las comisiones legislativas de estilo para
comprobar si se han cumplimentado los parametros preparativos
y operativos de un proyecto ley. Estos controles sirven para evaluar
la eficacia, eficiencia y efectividad que se espera de la nueva ley.

Pese a lo anterior, para que un proyecto normativo pueda ser
aprobado por el Consejo de Ministros o por el gabinete y presen-
tado, como iniciativa, al Parlamento, es necesario que se conteste
debidamente un cuestionario de naturaleza gubernamental para
evaluar todo tipo de proyectos normativos. Dicho cuestionario es
quiza la Gltima prueba que tiene que pasar el anteproyecto de ley
antes de ser presentado como iniciativa legislativa propiamente a
la camara de origen. Por lo general, este tipo de cuestionarios de
evaluacion de proyectos normativos discurren sobre tres aspectos
fundamentales, a saber: ) necesidad de la ley, b) repercusiones ju-
ridicas e institucionales de la misma, ¢) efectos de la norma legal.

0 Clon relacion a este tipo de exdmenes resulta interesante sefalar que en el

caso del ordenamiento aleman su normatividad aplicable prevé que el proyecto
sea presentado a la Sociedad para la Lengua Alemana a efecto de que ésta rea-
lice su correccion lingiiistica (supra nota 68).
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Como resulta evidente, la finalidad de este tipo de cuestionarios
es no so6lo dar a conocer al Consejo de Ministros o al gabinete la
trascendencia de la ley, sino al mismo tiempo informarles sobre las
implicaciones y amplitud de la misma.

Por todo lo enunciado hasta aqui, resulta obvio que para el
desarrollo de una tarea de esta magnitud se requieren 6rganos
ad hoc que coadyuven a que las iniciativas de ley dejen de ser una
facultad que siga ejercitando solo el Poder Ejecutivo por ser éste
el que cuenta con mayor infraestructura para realizar todos los
estudios y analisis pertinentes y necesarios en la presentacion de
tales iniciativas. Con esto concluimos la segunda etapa de nuestro
esquema y con ello también terminamos la amplia fase de traba-
jos prelegislativos de creacion de las normas con rango de ley. La
siguiente etapa, tercera en nuestro disefio, es propiamente la fase
legislativa, que se desarrollara, por supuesto, en sede parlamentaria
segun las reglas que la rijan de conformidad con el ordenamiento
juridico respectivo. Nosotros emprenderemos el analisis a la luz
del derecho mexicano y el procedimiento de elaboracion y apro-
bacién de normas con rango de ley.

3. Tercera elapa. El procedimiento legislativo en el derecho mexicano

En este apartado abordaremos todas las normas relativas al pro-
cedimiento legislativo mexicano, desde los preceptos constitucio-
nales pasando por los legales y finalizando con los reglamentarios.
Aqui es donde claramente puede advertirse la diferencia entre
procedimiento legislativo y teoria de la legislacién o proceso le-
gislativo, pues nuestras camaras para legislar, o crear una norma
con rango de ley, no desarrollan ninguna de las anteriores etapas,
ni cuentan con personal capacitado para realizarlas. El procedi-
miento legislativo en nuestras camaras se activa con la iniciativa,
un documento escrito que hasta hace muy poco se presentaba
como cada legislador lo considerara mejor, segtin tendremos oca-
sion de advertir a partir de la aprobacion de los reglamentos; tal
situacién parece empezar a cambiar.
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A. Fase de iniciativa

Este primer momento con el que se activa el procedimiento legis-
lativo se encuentra regulado por el articulo 71 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asi como por los ar-
ticulos 77 y 78 del Reglamento de la Camara de Diputados, 163
al 173 del Reglamento del Senado. De esta manera, el derecho
de hacer propuestas o presentar proyectos de ley esta reconocido
por la propia Constituciéon mexicana que indica de manera muy
clara quiénes poseen el derecho de iniciar leyes o decretos, asi se
advierte que compete:

I. Al presidente de la Reptblica;”
II. A los diputados y senadores al Congreso de la Union;
III. A las legislaturas de los estados y de la Ciudad de México, y

IV. A los ciudadanos en un nimero equivalente, por lo menos,
al 0.13% de la lista nominal de electores, en los términos que se-
nalen las leyes. La Ley del Congreso determinard el tramite que
deba darse a las iniciativas.

Adicionalmente, el presidente de la Reptblica tendra la facul-
tad de presentar hasta dos iniciativas de ley o decreto para tramite
preferente debiéndolo hacer el dia de la apertura de cada periodo
ordinario de sesiones, o bien senalar con tal caracter hasta dos
que hubiere presentado en periodos anteriores, cuando estén pen-
dientes de dictamen. Gada iniciativa debera ser discutida y votada

' El presidente de la Republica puede presentar cualquier tipo de inicia-

tiva de ley o decreto, pero de manera exclusiva le corresponderd presentar las
iniciativas de: Ley de Ingresos, Presupuesto de Egresos de la Federacién, y la
Cuenta Publica, en estos dos tltimos casos, aunque no se trata estrictamente de
leyes, la iniciativa es competencias del Ejecutivo. Tratandose de las iniciativas
presentadas por el presidente de la Republica han existido algunos intentos por
reglamentarla, lo que en la doctrina se conoce como la iniciativa gubernamen-
tal, para profundizar sobre el tema nos remitimos a nuestro libro Zeoria de la
legislacion y técnica legislativa (una_forma nueva de entender y ejercer la_funcion legislativa),
México, UNAM, Congreso del Estado de Tamaulipas, 2012.
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por el Pleno de la camara de su origen en un plazo maximo de 30
dias naturales. Si no fuere asi, la iniciativa, en sus términos y sin
mayor tramite, serd el primer asunto que debera ser discutido y
votado en la siguiente sesion del Pleno. En caso de ser aprobado
o modificado por la camara de su origen, el respectivo proyecto
de ley o decreto pasara de inmediato a la camara revisora, la cual
debera discutirlo y votarlo en el mismo plazo y bajo las condicio-
nes antes sefialadas. Como no podia ser de otra forma, la propia
Constitucion advierte que no podran tener caracter preferente las
iniciativas de adicién o reforma a la Constitucion.

Con base en la normativa antes citada, también los miembros
de una y otra Gamara, es decir, los diputados y los senadores,
son titulares de la iniciativa legislativa. Los legisladores pueden
presentar proyectos de ley o decreto sin mas restricciones que res-
petar las materias reservadas al presidente de la Republica. No
se exige, incluso, que el proyecto de ley o decreto sea suscrito por
un nimero determinado de legisladores. En este sentido es valido
pensar en que la iniciativa legislativa pueda ¢jercitarse individual-
mente por cada uno de los parlamentarios y también presentarse
proyectos de manera conjunta.

La fraccién tercera del citado articulo 71 constitucional otor-
ga, asimismo, este derecho a las legislaturas de los estados y de la
Ciudad de México.”

La fraccion IV del articulo 71 de la Constitucion recoge la co-
nocida figura de la iniciativa ciudadana o popular pues otorga el
derecho de presentar iniciativa a los ciudadanos en un nimero
equivalente, por lo menos, al 0.13% de la lista nominal de electo-
res, en los términos que sefialen las leyes. Todos los proyectos de
ley o decreto pueden presentarse indistintamente en cualquiera
de las camaras, a eleccion del o de los proponentes, los cuales

2 En el derecho comparado la iniciativa corresponde a otros drganos legiti-
mados para ello, por ejemplo, en el ambito de sus competencias pueden hacerlo
el procurador general, el presidente de la Suprema Corte, el defensor del pueblo.
Lo anterior sucede, por ejemplo, en el ordenamiento colombiano. (fi Sierra
Porto, Humberto A., Conceptos y tipos de ley en la Constitucion colombiana, Colombia,
Universidad Externado de Colombia, 1998, pp. 130y 131.
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pasaran de inmediato a comision. Pero esta regla general encuen-
tra dos excepciones, a saber: 1) los proyectos que versaren sobre
empréstitos, contribuciones ¢ impuestos; o bien, 2) sobre recluta-
miento de tropas, los cuales, por mandato constitucional (articulo
72, inciso h), deberan discutirse primero en la Camara de Dipu-
tados.

De conformidad con el Reglamento de la Camara de Dipu-
tados, el derecho de iniciativa comprende también el derecho a
retirarla; pero para retirarla el autor, esto es, el diputado o diputada
podran hacerlo desde el momento de su admision y hasta antes de
que la comision o comisiones a las que se haya turnado acuerden
un dictamen o antes de que se tenga por precluida la facultad para
dictaminar.”® Asimismo, advierte que a partir del momento en que
una comision o comisiones reciban una iniciativa y hasta antes de
que se emita el dictamen correspondiente, la diputada o diputado
iniciante podran ejercer el derecho de remitir por escrito informa-
ciébn complementaria y adicional que se encuentre directamente
relacionada con el objeto de la iniciativa presentada, y que haya
surgido con posterioridad a su admision por la Mesa Directiva.

Los propios reglamentos sefnalan cuales son los elementos in-
dispensables que deberan contener las iniciativas presentadas ante
las respectivas camaras, y son los siguientes:

7 Las iniciativas que presenten los diputados o diputadas, suscritas por el

grupo y su coordinador, se denominaran iniciativa a nombre de grupo y podran
retirarse por el coordinador del grupo, dentro del mismo plazo (articulo 77). De
manera similar el Reglamento del Senado, en su articulo 165m sefiala que el
derecho de presentar una iniciativa conlleva también el de retirarla. Cuando la
iniciativa haya sido suscrita por mas de un legislador, se requiere que la totalidad
de los firmantes manifiesten su voluntad de retirarla; en caso contrario, solo se
tomard nota de quienes retiran su firma y el retiro de una iniciativa se comunica
al presidente antes de que sea dictaminada. De ello, se informa al Pleno y a las
comisiones que corresponda.
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Cdmara de Diputados

Senado de la Repiiblica

I. Encabezado o titulo de la propues-
ta;

II. Planteamiento del problema que la
iniciativa pretenda resolver;

III. Problematica desde la perspectiva
de género, en su caso;

IV. Argumentos que la sustenten;

V. Fundamento legal;

VI. Denominaciéon del proyecto de
ley o decreto;

VII. Ordenamientos a modificar;
VIII. Texto normativo propuesto;
IX. Articulos transitorios;

X. Lugar;

XI. Fecha, y

XII. Nombre y rabrica del iniciador.
(articulo 77).

I. Encabezado o titulo, con el sefia-
lamiento preciso del o de los ordena-
mientos a que se refiere;

II. Fundamento legal;

III. Exposicion de motivos, con las
razones que la sustentan, el alcance
y competencia constitucional para
legislar sobre la materia, asi como la
descripcion del proyecto;

IV. Texto normativo que se propone
de nuevos ordenamientos o de adicio-
nes o reformas a los ya existentes; se-
nalando su denominacién, naturaleza
y ambito de aplicacion;

V. Régimen transitorio y, en su caso,
el senialamiento de la legislacion a de-
rogar o abrogar;

VI. Lugar y fecha de formulacion; y
VII. Nombre y firma del o los autores
y, en su caso, el grupo parlamentario
del cual forman parte (articulo 169).

Las iniciativas suelen presentarse en medio impreso y también
en archivo electronico, para su inclusion en el orden del dia y
correspondiente publicacién en la Gaceta Parlamentaria.

Para conocer de las incitativas de ley o decreto es necesario,
con fundamento en el articulo 63 constitucional, que se integre el
qudrum necesario, es decir deben estar presentes la mitad mas uno
de los miembros de las camaras. Finalmente hay que sefialar que
nuestra Constitucion establece que, si el proyecto de ley ha sido re-
chazado por la cdmara de origen, el mismo no podra presentarse
en las sesiones de ese afio (articulo 72, inciso g).
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B. Fase de discusion y aprobacion
a. El turno y sus efectos

En el Congreso mexicano, recibida una iniciativa, el presidente
de la Mesa Directiva de la camara la turnara’ a la comisién que
corresponda el estudio en razoén de la materia que entraiie la ini-
ciativa legislativa, afirma del Reglamento del Senado; tal es la
resolucion de tramite que dicta la presidencia durante las sesio-
nes para enviar a la comisiéon o comisiones que correspondan los
asuntos de los que se da cuenta al Pleno.

El mismo reglamento senala que el presidente turna a comi-
siones las iniciativas o proyectos para efectos de dictamen o de
opini6én.” Para efectos de dictamen, las iniciativas y proyectos se
turnan hasta a dos comisiones, adicionales a la de Estudios Legis-
lativos que corresponda.” El turno indica la comision que coor-
dina los trabajos de dictamen; de no sefialarse, se considera como
tal a la nombrada en primer término.

Por otra parte, y siguiendo el mismo ordenamiento, el turno
para efectos de opinion procede para solicitar a las comisiones
ordinarias o especiales aporten puntos de vista a las dictamina-
doras, cuando en las iniciativas o proyectos que éstas conozcan se
aborden de manera indirecta asuntos de la competencia de aqué-

7 Senala el Reglamento del Senado: Toda iniciativa o proyecto de ley o

decreto se turna a comisiones, salvo que se apruebe someterlo de inmediato
al Pleno por considerarse de urgente resolucion. Los proyectos que formula la
Comision de Reglamentos y Practicas Parlamentarias se someten directamente
al Pleno. Las iniciativas listadas en el orden del dia se incluiran integramente en
el Duario de los Debates, una vez que se dé cuenta de ellas al Pleno (articulo 175).
7 Por su parte, el Reglamento de la Cdmara indica que el expediente del
asunto que requiera dictamen de comisiones unidas sera turnado integro por el
presidente a las comisiones que corresponda; la primera comision nombrada en
el turno sera la responsable de elaborar el proyecto de dictamen (articulo173).
6 La Comision de Estudios Legislativos conjuntamente con las otras comi-
siones ordinarias que correspondan, hard el analisis de las iniciativas de leyes
o decretos y concurrird a la formulacién de los dictdimenes respectivos. Dicha
Comision se podré dividir en las secciones o ramas que se estime conveniente

(articulo 89, LOCG).
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llas. Para efectos de opinidn, el turno puede incluir el nimero de
comisiones que se estima necesario. Adicionalmente, cuando lo
consideren pertinente, cualquier comision o senador puede apor-
tar por escrito opiniones a las comisiones dictaminadoras.”’

La decisién sobre el turno que corresponda a una iniciativa o
proyecto solo es rectificada o ampliada durante una sesion por el
presidente. La rectificaciéon de turno modifica el tramite dado a
una iniciativa o proyecto al retirarlos de una comision para asig-
narlos a otra u otras, en atencién a la obtencién de un dictamen
mas idoneo. Las comisiones a través de sus juntas directivas pue-
den solicitar por escrito la rectificaciéon del turno si consideran
que un asunto les compete o no para efectos de dictamen o de
opinién. Asimismo, puede darse una ampliacién del turno para
incorporar mas comisiones de las que en un primer momento se
consideraron, pero éste se hara siempre que la materia lo exija.
Cuando algin senador considera procedente la rectificacién o
ampliacion de un turno, lo debe solicitar por escrito a mas tardar
en la siguiente sesion.

b. El dictamen en otros parlamentos

Presentada y turnada la iniciativa debera discutirse y, en su caso,
aprobarse como norma con rango de ley a través de un docu-
mento principal, casi Gnico, para su discusion como es el dic-
tamen, ponencia, rapport, relazione o report. Es oportuno senalar
que en esta etapa esa rama auxiliar de la teoria de la legislacion
—que es la técnica legislativa— sera la que coadyuve en la ela-
boraciéon del mismo.

77 Las opiniones que emiten las comisiones requeridas al efecto o las que se

presentan por decision propia, no son vinculantes para el dictamen que se emi-
ta. Si la opinién no se presenta en tiempo y forma, se entiende que la opinante
declina de su derecho a emitirla. Un dictamen no se supedita a la emisiéon de
una opinién. Tratandose de la iniciativa preferente, la comision debera remitir
su opinién a la dictaminadora, en un plazo maximo de diez dias naturales, de lo
contrario se entendera su declinacion.
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Los diversos parlamentos pueden partir de una légica inter-
na distinta para tramitar las iniciativas de ley, pero generalmen-
te, existira un documento elaborado por una o mas personas o
comisiones en el que se analiza el contenido de dicha propuesta
legislativa. En unos casos, recibida la iniciativa por el Parlamento,
el 6rgano correspondiente la hara del conocimiento de los legisla-
dores y la enviard a la comisiéon o comisiones respectivas para su
estudio y dictamen. Diversas son las formas en las que los diferen-
tes Parlamentos actGian para generar dicho documento; en casos
como en Francia, es un “miembro de una Comision designado
por ésta para estudiar un texto que le ha sido remitido y presentar
sus conclusiones ante la asamblea”. Precisamente con la presenta-
cion de este rapport de la comision se inicia la discusion en el Ple-
no. La posibilidad de tener un dictaminador unipersonal (relatore)
existe también en la legislacion italiana pero en ésta, ademas, cabe
la posibilidad de ponencias colegiadas (comuitato ristretto). Incluso es
posible la relazioni di minoranza. De la misma manera que sucede
en el pais galo, en Italia el ponente realiza su labor no sélo cuando
el proyecto esta en comision sino incluso en sesiones plenarias.”

Por lo que hace a la legislacion alemana, el presidente de la co-
mision nombra a “uno o varios ponentes para cada uno de los ob-
jetos de las deliberaciones”;” al igual que en los dos Parlamentos
europeos anteriores, la actividad de los ponentes se concentra en
elaborar un informe escrito de las deliberaciones de la comision,
recogiendo una explicacion de los cambios al texto recomenda-
dos por ésta. Ademas, existe la posibilidad de que una iniciativa
pueda ser conocida, al mismo tiempo, por varias comisiones, lo
que produce una pluralidad de ponentes, eligiéndose sélo a uno
de éstos para su discusion ante el Pleno. En Espaia, y de confor-
midad con los reglamentos parlamentarios, es posible la constitu-
cién de ponencias unipersonales y colegiadas, dentro y fuera del

8 Duran Alba, Juan Fernando y Redondo Garcia, Ana Maria, “Disfuncio-

nes de la ponencia en el procedimiento legislativo”, La técnica legislativa a debate...
ct., pp. 241-244.
79 Articulo 65 del Reglamento del Bundestag.
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procedimiento legislativo solo para el caso del Senado, cuyo fin es
redactar un informe después de estudiar y analizar la propuesta
de ley remitida a la comision y las enmiendas presentadas a su
articulado. La asistencia técnico-juridica que sirve de apoyo a las
ponencias corre a cargo de los letrados de cortes como 6rganos de
apoyo técnico.

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

Este es el momento en el que las comisiones desplegaran sus
trabajos y haran uso de todas sus facultades para solicitar docu-
mentos y mantener conferencias con secretarios de despacho, je-
fes de departamento, etcétera, con la finalidad de presentar un
dictamen de los negocios de su competencia dentro de los cinco
dias siguientes a la fecha en la que los haya recibido.” Para que
haya dictamen, éste debera presentarse firmado por la mayoria de
los individuos que componen la comision. Si uno o mas legislado-

8 Jenning, Ivor, Parliament, 2a. ed., Londres, Cambridge University Press,

1970, pp. 275 y ss.
8 En relacion con el tema, véase Camposeco Cadena, Miguel Angel, El
dictamen legislativo, México, Instituto de Investigaciones Legislativas, Camara de

Diputados, LVII Legislatura, 1998.
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res disintiesen de la mayoria, podran presentar su voto particular
por escrito; a este aspecto volveremos mas adelante.

Como puede apreciarse, el informe o dictamen es un docu-
mento muy importante en el amplio proceso de creacion de las
normas con rango de ley. Convirtiéndose, en el contexto de nues-
tra teoria de la legislacion, en un documento de extraordinaria
relevancia que sirve de vinculo entre las labores constitutivas de
las dos primeras etapas de nuestro esquema y la fase que discurre
en sede parlamentaria. El dictamen es, pues, el “documento liga”
que une la etapa prelegislativa con la etapa legislativa de nuestro
diagrama. De ahi, desde luego, su trascendencia. Toda la infor-
macion que se ha obtenido en la primera etapa servira de base y
fundamento a la segunda. De un buen trabajo en comisién y en
subcomisiones que permitan redactar un dictamen o reporte que
dé cuenta precisa del sentido, contenido, alcances de la ley y de
las posturas de los diversos grupos en relacion con dicha iniciati-
va, dependera la aprobacién o no del texto normativo, por parte
del Pleno. De hecho, el dictamen es tan primordial que, si dichos
trabajos se desarrollan en comisiones con delegacion plena, el in-
forme se convierte en el documento que resuelve el proceso de
creacion de la ley, de tal forma que esta resolucion se considera
como si hubiese sido otorgada por la propia Camara, excluyéndo-
se el debate y la votacion en el Pleno; pasando de inmediato a la
consideracion de la colegisladora.

No soélo por lo anterior es decisiva en la fase legislativa la fi-
gura del reporte o informe, sino porque ademas la reserva de las
reuniones de las comisiones o subcomisiones en donde éste se ela-
bora, propician el ambiente adecuado para que los grupos parla-
mentarios negocien y alcancen acuerdos sobre el contenido de las
iniciativas. Por otro lado, el tamano reducido de las subcomisiones
permite desarrollar un trabajo mas detenido y profundo sobre los
textos legislativos y las enmiendas; aquéllas se constituyen no soélo

8 Basterra Montserrat, Daniel, Las comisiones con delegacion plena, Granada,

Comares, 1997. Santaolalla, Fernando, Derecho parlamentario espaiiol, Madrid, Es-

pasa-Calpe, 1990, p. 310.
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en 6rganos politicos, sino también técnicos para el examen de los
textos legislativos y de las enmiendas. Para ello es necesario que
tanto las comisiones como las subcomisiones cuenten con amplios
instrumentos de apoyo indispensables para alcanzar tales fines.

c. Conteudo del dictamen, informe, rapport, relazione o report

Sin bien el dictamen, ponencia, rapport, relazione o report es un docu-
mento al que la mayor parte de los parlamentos contemporaneos
recurren para analizar las iniciativas de ley, no hay homogenei-
dad en la manera de estructurarlos y mucho menos en los puntos
esenciales que deberan contener los mismos para ser considerados
como tales. Es frecuente encontrar informes o reportes diferentes
dependiendo de la comisiéon o subcomision del Parlamento que
la redacte y de la legislatura en que se haya elaborado. El rapport
francés en el segundo tercio del siglo pasado se estructuraba asi:
1) exposicion historica del problema que va a tratarse; 2) analisis
de la situacion social que ha llevado a la iniciativa de la accion
parlamentaria; 3) descripcion de las primeras proposiciones legis-
lativas; 4) examen critico del proyecto, y 5) las recomendaciones
de rapporteur. Hacia finales de los afios ochenta, este esquema se
transformo para ofrecerse un rapport de tres columnas en donde
se contrastan el texto en vigor de la ley que se pretende reformar,
el texto del proyecto de ley y las proposiciones de la comision.
La relazione italiana se compone de dos partes: “narrativa e con-
clusiva” recogiendo esta Gltima las enmiendas al texto original del
proyecto de ley.®* En el Parlamento inglés, el report es un informe
del texto de la iniciativa y las enmiendas discutidas en el Commaltee.
El proyecto y las enmiendas propuestas por la comisiéon consti-
tuyen el report en la Asamblea de Representantes de los Estados
Unidos. Durante la I Legislatura de la democracia espafiola, el

8 Finer, H., Teoria y prdctica del gobierno moderno, trad. de E. Tierno Galvan,

Madrid, Tecnos, 1964, p. 606; Avril, Py Gicquel, J., Droit parlementaire, Mon-
tchrestien, Paris, 1988, p. 142.
#  Ciolo, Vittorio di y Ciauro Luigi, Il diritto parlamentare nella teorta ¢ nella

practica, 3a. ed., Milan, Giuffre, 1994, p. 310.
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informe de la ponencia fue muy cuidado manteniendo articulo
por articulo el esquema siguiente: /) contenido del precep-
to, 2) contenido y fundamento de las enmiendas presentadas al
precepto, 3) criterio de la ponencia, y 4) texto que se propone.
En las legislaturas siguientes los informes fueron simplificandose
paulatinamente hasta llegar a ser en ocasiones laconicos. En la
actualidad, es habitual que el informe que rinde la ponencia se
haga bajo la siguiente férmula:

La ponencia encargada de redactar el informe... ha estudiado con
todo detenimiento dicho proyecto de ley, asi como las enmiendas pre-
sentadas al mismo, y en cumplimiento de lo dispuesto en €l... propone
su aprobacién con competencia legislativa plena y de conformidad
con el texto remitido por el gobierno.®

El antiguo Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso
General en su articulo 87 senala tinicamente que ““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”. De otra parte, algunos autores nacionales
han sefialado que el dictamen deberd contener: /) las conside-
raciones de técnica juridica, de caracter juridico-politico, de re-
ferencia constitucional y de homologacion funcional con otros
ordenamientos, 2) plantear la viabilidad de la iniciativa que se
discute asi como la inexistencia de conflicto de las leyes, y 3) la
justificacion politica o su renovacion y un esbozo de prospectiva
de como se habran de regular la materia, las relaciones, derechos
y obligaciones que la nueva ley impondra a los sujetos de la
misma.? O bien, estaran integrados por cinco puntos basicos:

% Duran Alba, Juan Fernando y Redondo Garcia, Ana Marfa, “Disfuncio-

nes de la ponencia en el procedimiento legislativo”, La técnica legislativa a debate...,
cit., p. 257.

86

Camposeco Cadena, Miguel Angel, £l dictamen legislativo..., cit., p. 40.
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1) proemio, 2) antecedentes, 3) considerandos, 4) puntos resoluti-
vos, y 5) mayoria de firmas.”’

A pesar de que, desde nuestra percepcion, el informe o dicta-
men de la comision es un documento de relevancia en el proce-
dimiento legislativo y si bien no hay unanimidad en el derecho
comparado para su elaboracion, en los paises con una amplia
consolidacion democratica las labores en comision, los acuerdos
parlamentarios y las directivas de las presidencias suelen en gran
medida paliar sus lagunas; pero en los paises en donde su tradi-
cion legislativa se reduce a que el Parlamento apruebe de manera
acritica las iniciativas de ley, todas éstas por otra parte surgidas del
Ejecutivo, el problema es mayutsculo porque no solo existe una
enorme diversidad de tipos y variantes del dictamen, cada uno
con sus propios contenidos, sino que ademas se observa en €stos
mucho discurso politico y poco de la iniciativa legal.

d. Propuestas “inacabadas™ en clave de lege ferenda
sobre la figura del informe o dictamen

Si, como hemos senalado, todas las iniciativas legislativas deben
ir acompanadas de informacién suficiente para conocer su con-
tenido y alcance, y si al igual que dicha documentacion tales ini-
ciativas son publicadas y distribuidas entre los legisladores, éstos
cuentan ya de primera mano no sélo con la propuesta de ley sino
ademas con sus fundamentos y motivaciones; y si como nosotros
sostenemos los 6rganos que establezcan y apliquen las directrices
de calidad de las leyes debe residir en sede parlamentaria, la in-
formacién que acompaia a las iniciativas —y que se integra por
toda la documentaciéon acumulada en las dos ctapas anteriores
a ésta en nuestro esquema— se encuentra en abundancia en los
6rganos especializados del Parlamento® y en cualquier momento

8 Gonzalez Oropeza, Manuel, Diccionario universal de términos parlamentarios,

Meéxico, Miguel Angel Porraa, 1998, p. 343.
% Por tanto, el trabajo en subcomisién es el momento propicio para la me-

jora técnica de los textos legales.
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puede requerirse a los mismos, por parte de la subcomision® que
esté dictaminando o por cualquier legislador, para que abunden
sobre el tema materia de la iniciativa.

En este contexto, el informe se convierte en el documento crea-
do por una subcomisiéon parlamentaria (no siempre técnica) que,
de una parte, auxilia al conocimiento de todos los parlamentarios
del trabajo preparatorio de la subcomisién y, asimismo, sirve de
base para la discusion y deliberacion de la asamblea. Por consi-
guiente, el reporte incluye las valoraciones politicas de los grupos
representados de manera proporcional en el seno de ésta y las
enmiendas que cada grupo ha propuesto a la iniciativa legal. Por
tanto, no es conveniente esperar del dictamen, un documento téc-
nico, perfectamente elaborado, sino mas bien accesible y ordena-
do, segtn lo decida cada legislatura para su trabajo interno, pero
eso si bajo un concepto uniforme que puede ser como sigue:

1. Breve introduccion. Sirve para invocar los articulos que permi-
ten la participacion del Parlamento en la materia a legislar
y la competencia del 6érgano que presenta la proposicion,
asi como el titulo de la iniciativa de ley y el nimero que se
le asigna; turno de la Mesa a la comision; recepcion formal
de la iniciativa en la comision y el mandato de elaboracion
del informe, composicién de la subcomisién encargada de
elaborar el informe y el nombramiento del ponente; descrip-
ci6n de las reuniones, consultas, foros, comparecencias, etcé-
tera, que se hayan desarrollado por la subcomision; fecha de
la sesion en que se aprobo el dictamen vy el sehialamiento de
informes particulares, si los hay. De existir diversos procedi-
mientos para legislar, éste seria el lugar indicado para esta-
blecer que la iniciativa se tramitara, por ejemplo, a través del
procedimiento legislativo ordinario.

8 Nétese que hablamos de subcomisién un érgano especifico creado por

la comisién de la materia para conocer de una iniciativa cuyo trabajo sera el
escenario propicio para que los grupos parlamentarios negocien politicamente.
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2. Motwos y justificacion de la proposicion de ley. Se compone por
una descripcion de las causas o circunstancias que han lle-
vado al posecedor de la facultad de iniciativa a presentarla;
generalmente éstos se encuentran en la exposicion de mo-
tivos, no parece recomendable transcribirla, salvo que sea
estrictamente necesario. Asimismo, se describiran los argu-
mentos y razones invocadas por la iniciativa para proponer
tal regulacion.

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

Texto del | Contenido de las enmiendas | Criterios y acuerdos de | Texto del precepto
precepto de la | presentadas al articulo la comusion o sub- que propone la
inictativa comision comision

4. Fundamentos de las modificaciones. Es oportuno ofrecer en el in-
forme las razones y motivaciones de las modificaciones que
la subcomision incorpore a la iniciativa o que justifiquen la
inclusion de otros preceptos.

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

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

El informe puede ser un documento ordenado y técnicamente
sencillo, y ello no mengua en absoluto su importancia; ademas, se
trata de un instrumento que recoge los acuerdos politicos a los que
han llegado los miembros de la subcomision, si en ésta se encuen-
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tran representados proporcionalmente los grupos parlamentarios
cabria esperar que los acuerdos ahi alcanzados seran los mismos a
los que se llegue en el Pleno.”

En contrapartida son, a mi juicio, a los servicios de apoyo téc-
nico de cada una de las camaras a los que compete la labor de
analizar e¢ informar con suficiencia, mediante la elaboracién
de un dossier técnico y especial, acerca de st el texto de la iniciativa
observa los principios de homogeneidad, sistematizacion vy
ordenacion interna; si cumple con la estructura de una norma con
rango de ley (parte expositiva, dispositiva y final); si el texto, en fin,
observa la necesaria ordenacién mediante las formas correctas de
separacion (libros, titulos, capitulos, etcétera); el impacto de la
iniciativa en el ordenamiento juridico y un largo etcétera, segiin
lo exija la propia naturaleza de la iniciativa. Asimismo, deberan
incluirse los dictimenes de organos oficiales, los pertinentes
estudios doctrinales, de derecho comparado, de legislaciéon y
jurisprudencia sobre la materia, las correcciones de estilo que se
siguieran.” La conveniencia de ofrecer un buen informe o dicta-
men tiene que medirse en funcién del tiempo y de los medios con
los que se cuente para su elaboracion. Por lo que hace al dossier
técnico, su elaboracion y sistematizacion puede ser rapida si se
posee toda la informacion necesaria.

La elaboracion del dictamen es una de las principales activi-
dades de las comisiones; la regulacién que las normas internas
—provenientes de nuestras camaras— hacen del mismo, la abor-
daremos en el siguiente capitulo, en el que nos dedicaremos a

% No hay que olvidar que las comisiones parlamentarias reflejan a pequenia

escala la distribucién de las fuerzas politicas existentes en el seno del Parlamento,
por lo que sus acuerdos guardan una sélida correspondencia con los de éste.
Politicamente, la misma mayoria que se manifiesta en el Pleno puede producirse
en comisiones, respetandose de esta forma los principios de mayoria y represen-
tacion en la adopcion de las decisiones plenarias.

9 Asambleas como la de Costa Rica cuentan con una seccion de filologia
(6rgano técnico) y con una comisién de redaccion (6rgano politico) que debe
revisar todo proyecto de ley desde el punto de vista gramatical. Para mas detalle
véase Barahona Novoa, Alberto et al., El estilo de la ley, San José, Asamblea Legis-
lativa de Costa Rica, 1995, pp. 13 y ss.
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examinar los temas relativos al trabajo que los legisladores desa-
rrollan en comisiones. En el proximo apartado veremos como se
discute éste y los votos particulares en una y otra Camara.

e. Aprobacion del dictamen por la comision y los votos particulares

Al emitir dictamen, las comisiones proponen aprobar, modificar o
desechar, parcial o totalmente, iniciativas o proyectos. El dictamen
es valido sélo cuando la comision o comisiones discutan un asun-
to en reunion y éste se apruebe, por mayoria absoluta;” una vez
aprobado debera ser remitido a la Mesa Directiva para efectos de
que sea incluido en la programacion legislativa para su discusion
y, en su caso, aprobacién del Pleno. Un dato importante que pre-
cisa también el Reglamento de la Camara de Diputados es que los
integrantes de esta Camara no podran cambiar el sentido de su
voto plasmado en el dictamen, ni retirar su firma.

Por otra parte, y mientras se discute el dictamen en comision
pueden presentarse votos particulares de los legisladores que no
estén de acuerdo con éste. El Reglamento de la Camara de Dipu-
tados sefiala que el voto particular es un punto de vista que di-
siente del dictamen en lo general, o de uno o varios articulos en
particular y puede ser presentado por uno o mas integrantes de
la comision correspondiente. No obstante que se presenta en co-
mision no se discute en ésta, sino que se tiene que enviar al pre-
sidente de la Junta Directiva por escrito, hasta antes de que el
dictamen aprobado se remita a la Mesa Directiva, con el fin de
que se publique en la Gaceta y sirva para ilustrar la discusion en el
Pleno. Si hubiese mas de un voto particular, se discutiran en orden
decreciente atendiendo a la representatividad de los grupos a los
que pertenezcan los ponentes del mismo; pero el voto o los votos
particulares solo seran puestos a discusion en caso de que el Pleno
deseche el dictamen, con proyecto de ley o decreto aprobado por
la comision correspondiente.

9 Los dictimenes publicados en la Gaceta serdn objeto de una declaratoria

de publicidad.
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El voto particular debe contener los siguientes elementos: a) una
parte expositiva conformada por el fundamento juridico del voto,
los antecedentes que dan origen a éste y las consideraciones del
o los promoventes para llegar a dicha determinacién; b) una parte
integrada por los resolutivos a los que han llegado el o los promo-
ventes, ya sean normas o propuestas concretas, y ¢) las firmas de
las diputadas y de los diputados que exponen el voto particular.

Para el caso del Senado de la Republica, las reglas son las si-
guientes: una vez aprobado un dictamen con proyecto de ley o
decreto no puede modificarse, salvo para hacer las correcciones
que demandan el buen uso del lenguaje y la claridad de los textos
y que son ordenadas por la Mesa Directiva. Dichas correcciones
solo las pueden realizar las comisiones dictaminadoras. Corregido
el texto, debe notificarse para su revision al presidente, quien debe
ordenar la publicacién en la Gaceta Parlamentaria.” Todo dictamen
debe ser firmado por los integrantes de las comisiones unidas; las
firmas en el dictamen sin otra indicacion se entienden a favor del
mismo. Los senadores pueden cambiar su voto emitido en contra
o en abstencion por uno a favor del dictamen hasta antes de que
se publique en la Gacela —la modificacion del voto se concreta en
el sentido de su firma en el dictamen vy se realiza por conducto de
la Junta Directiva de la comision—, pero los votos aprobatorios
no pueden cambiarse. Los senadores que votan en contra o en
abstencion, lo pueden hacer constar en esos términos junto a su
firma en el dictamen.

% Los dictdmenes y, en su caso, las opiniones correspondientes se publican

cuando menos 24 horas antes de la sesion del Pleno en la cual son puestos a de-
bate y votaciéon. Sin cumplir el requisito de publicacion, el Pleno no debate ni se
pronuncia sobre dictamen o voto particular alguno. Las juntas directivas de las
comisiones dictaminadoras, en casos debidamente justificados, pueden solicitar
al presidente que proponga al Pleno la dispensa de la publicacién de un dicta-
men, una opinion o un voto particular. En todo caso, previo al debate, se debe
distribuir a los senadores copia del documento de que se trata. El presidente de
la Mesa sélo ordena la publicaciéon de los dictdimenes, opiniones y votos particu-
lares que cumplen con las normas que regulan su formulacién y presentacion.
La publicacién de un dictamen en la Gaceta conforme a las reglas anteriores,
surte efectos de primera lectura.
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El Reglamento del Senado de la Reptblica indica que el dicta-
men debe ir acompanado de la copia de las listas de asistencia a
las reuniones de comisiones en las que fue acordado, asi como de
los demas documentos pertinentes.”

En el anterior contexto los votos particulares constituyen la ex-
presion de las minorias de una o mas comisiones dictaminadoras,
o de uno o varios de sus integrantes, en sentido diverso al dictamen
suscrito por la mayoria. Asimismo, un voto particular puede refe-
rirse a la totalidad del dictamen o s6lo a una de sus partes y cabe
la posibilidad de que respecto a un mismo dictamen pueda haber
més de un voto particular.” Los votos particulares se presentan
ante el presidente de la comisiéon coordinadora de los trabajos de
dictamen.

Un voto particular contiene, cuando menos, los siguientes ele-
mentos: a) encabezado o titulo en el cual se especifica el asunto
objeto del mismo, asi como el ordenamiento u ordenamientos que
se pretende establecer, modificar, derogar o abrogar; b)) nombres
de las comisiones emisoras del dictamen al que se refiere; ¢) funda-
mentos legal y reglamentario; d) consideraciones de orden general
y especifico que explican el disentimiento respecto del dictamen
de la mayoria; ¢) senalamiento de si el voto se presenta sobre la
totalidad o una parte del dictamen; f) texto normativo y régimen
transitorio alternativos al dictamen de referencia; g) firmas auto-
grafas de su autor o autores, y %) lugar y fecha de su emision.

Como resulta evidente, si un dictamen es aprobado en lo gene-
ral, se tendran por desechados los votos particulares emitidos. Si,
por el contrario un dictamen es rechazado, se ponen de inmediato
a debate y resolucion del Pleno los votos particulares en el orden
de su presentaciéon, cuando se refieren al mismo cuerpo norma-
tivo. Si los votos particulares comprenden varios apartados del

% En casos excepcionales las juntas directivas de las comisiones dictamina-

doras pueden solicitar al presidente de la Mesa se dispense la presentacion de la
copia de las listas de asistencia.

% De no presentarse un voto particular, los senadores que votan en contra o
en abstencion, lo pueden hacer constar con esos términos junto a su firma en el

dictamen.
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dictamen o diversos articulos de su cuerpo normativo, se debaten
>
y votan en el orden en quc aparecen en el dictamen.

Si un dictamen que propone la aprobacion total o parcial de
una iniciativa o proyecto de ley o decreto es rechazado en lo ge-
neral por el Pleno, y existe voto particular, éste se debate y vota en
sus términos, sin que proceda el debate en lo particular del propio
dictamen.

Cuando en un dictamen se propone el desechamiento total de
una iniciativa o proyecto, solo se debate en lo general, salvo que
exista voto particular que permita ademas el debate de articulos
especificos.

Los votos particulares se publican después de los dictamenes a
que se refieren, cuando menos doce horas antes de la sesion. Sin
cumplir el requisito de publicacion en la Gaceta Parlamentaria,” el
Pleno no debate ni se pronuncia sobre dictamen o voto particular
alguno.”

C. Discusion del dictamen en el Pleno de las camaras
del Congreso de la Unidn

a. Cdmara de Diputados

Una vez aprobado el dictamen por la comision respectiva de la
Camara de Diputados se sometera a discusion y, en su caso, apro-
bacién de la asamblea plenaria, la discusion serd en lo general y
en lo particular y asi se votara.

% El presidente de la Mesa s6lo ordena la publicacion en la Gaceta Parlamenta-

ria de los dictamenes, opiniones y votos particulares que cumplen con las normas
que regulan su formulaciéon y presentacion.

9 Las juntas directivas de las comisiones dictaminadoras, en casos debi-
damente justificados, pueden solicitar al presidente que proponga al Pleno la
dispensa de la publicacion de un dictamen, una opinién o un voto particular.
En todo caso, previo al debate, se debe distribuir a los senadores copia del docu-
mento de que se trata.
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b. Discusion en lo general

El presidente de la Junta Directiva, de la comisiéon correspondien-
te, expondra ante el Pleno los fundamentos del dictamen hasta
por diez minutos; de no hacerlo él, podra fundamentarlo un in-
tegrante nombrado por la mayoria de la comision.”® Si hubiera
voto particular, su autor o uno de sus autores podran exponer
los motivos y el contenido del mismo hasta por cinco minutos,
siempre que se deseche el dictamen aprobado por la comision.
Posteriormente, un integrante de cada grupo, en orden creciente,
de acuerdo a su representatividad en la Gamara, y un diputado o
diputada independiente propuesto entre ellos podra disponer de
hasta cinco minutos para exponer su postura. En caso de que el
dictamen a discusion haya sido aprobado de forma unanime por
la Comisién Dictaminadora, la Mesa Directiva, previo acuerdo
con la Junta de Coordinacion Politica, podra instruir que se elija
un solo orador que exponga la postura integral del dictamen con

proyecto de ley o de decreto que se sujeta a discusion en lo gene-
ral.”

A continuacion, el presidente de la Mesa Directiva formulara
dos listas de oradores una en contra y otra a favor. Los oradores
hablaran alternadamente en contra y a favor, hasta por cinco mi-
nutos, comenzando por el primero de la lista de intervenciones
en contra; cuando en las listas se inscriban oradores inicamente
para argumentar en un solo sentido, ya sea a favor o en contra, se
admitiran hasta tres oradores que podran hablar hasta por cinco
minutos y agotada esa ronda, el presidente preguntara si el asunto
se encuentra suficientemente discutido. Si no es el caso, una vez
que hayan intervenido hasta seis oradores en contra y hasta seis a
favor, el presidente preguntara si el asunto se encuentra suficiente-

% Si después de esta explicacién ninguna diputada o diputado pide la pala-

bra para argumentar a favor o en contra del dictamen a discusion, se procedera
a la votacién nominal.

9 Lo anterior, sin detrimento de que algin diputado o diputada quiera ha-
cer uso de la palabra respecto al dictamen con proyecto de ley o de decreto

sujeto a discusion en lo general.
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mente discutido, después de leer la lista de los oradores atn inscri-
tos en ambos sentidos. Si la respuesta fuera negativa, continuara
la discusion, solo si hubiera oradores inscritos, pero el presidente
repetira la pregunta cuando hubieran intervenido tres oradores
mas de cada lista, y asi en lo sucesivo. Si el Pleno decide que se
encuentra suficientemente discutido, el presidente anunciara el
inicio de la votacién nominal.

Tres datos importantes: uno, cada vez que se pregunte al Ple-
no st el punto esta suficientemente discutido, el presidente leera
la lista de las diputadas y de los diputados que hayan solicitado la
palabra; dos, si llegado su momento el orador no se encuentra en
el Salon de Sesiones, perdera su turno;'” y tres cuando el titular
de alguna dependencia o entidad de la administracion ptblica fe-
deral sea invitado a la discusion de un asunto de su competencia,
se le concederd, hasta el mismo tiempo que a los integrantes de la
Céamara.

c. Discusion en lo particular

La discusion en lo particular consiste en debatir y aprobar deter-
minados articulos que fueron reservados para su analisis indivi-
dual en la discusién en lo general. El objetivo de estas reservas es
proponer la modificacién, adicién o eliminacién de uno o varios
de los preceptos presentados en el proyecto de ley. Las reservas
tendran que presentarse por escrito antes del inicio de la discusioén
del dictamen y se registraran ante la Secretaria.

1% En la Cdmara de Diputados las discusiones de los dictdmenes en sentido

negativo de iniciativas, que contienen un proyecto de acuerdo, se sujetaran a lo
siguiente: el presidente de la Junta Directiva o un integrante nombrado por la
mayoria de la comision, podra exponer los fundamentos del dictamen hasta por
tres minutos. Una vez fundamentado el dictamen, podra intervenir un orador en
contra hasta por tres minutos. En el caso de que no se inscriba orador para la dis-
cusion, el presidente propondra su votaciéon de inmediato. El presidente some-
terd en votacion econémica si se acepta desecharlo o se devuelve a la Comision.
En caso afirmativo, procedera su archivo como asunto total y definitivamente
concluido, y en caso negativo, se devolvera a la comisién para que elabore un
nuevo dictamen.
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Los articulos reservados se discutiran de la siguiente manera:
El diputado proponente hara uso de la palabra hasta por cinco
minutos, para exponer las razones que la sustenten.'”! El presi-
dente formulara una lista de oradores a favor y en contra, quienes
podran intervenir hasta por cinco minutos cada uno. Después de
que hubiesen intervenido hasta tres oradores de cada la lista, el
presidente preguntard al Pleno st el asunto se encuentra suficien-
temente discutido; en caso negativo continuara la discusion, sélo
si hubieran oradores inscritos, pero el presidente repetird la pre-
gunta cuando hubiera intervenido un orador mas de cada lista y
asi en lo sucesivo.

Cuando no hubiere oradores en contra, podran hablar hasta
dos oradores a favor y al contrario cuando no hubiera oradores
a favor del articulo incluido en el proyecto podran hablar hasta
dos oradores en contra, y cuando no hubiere oradores inscritos, el
presidente ordenara que se pase a la discusion del siguiente articu-
lo reservado. Las votaciones sobre cada uno de los articulos reser-
vados podran realizarse al final de la discusion sobre la totalidad
de los mismos. Declarado suficientemente discutido, en votaciéon
nominal se consultara al Pleno si se aprueba.

d. Senado de la Repiblica

Para el caso de la Camara de Senadores, una vez aprobado en
comisiones todo dictamen, independientemente del sentido en que
se emita, se remite al presidente de la Mesa Directiva para su ins-
cripcion en el orden del dia, y su publicacion en la Gaceta cuando
menos veinticuatro horas'™ antes de la sesién del Pleno en la cual
son puestos a debate y votacion. Cuando la naturaleza de un dicta-
men asi lo requiera, el Pleno puede, previa propuesta de la Mesa,
acordar una modalidad especial para el debate correspondiente.
Dicho acuerdo no puede cancelar el debate ni inhibir los derechos

101 También se podran discutir varios articulos reservados al mismo tiempo,

cuando quien haya hecho la reserva lo solicite al presidente.
12 La publicacion de un dictamen con dicha anticipacién surte efectos de
primera lectura.
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de los legisladores. Los dictamenes con proyecto de ley o decreto
se debaten y votan solo después de haberse efectuado dos lecturas
ante el Pleno en sesiones consecutivas.'” Durante la lectura de un
dictamen a cargo de un secretario de la Mesa, no procede inte-
rrupcién alguna, salvo por mocion de procedimiento.

Previo al inicio del debate sobre un dictamen, las comisiones
involucradas pueden designar a uno de sus integrantes para pre-
sentarlo al Pleno por un lapso de 10 minutos. En la presentacion
de un dictamen no podra interrumpirse al orador. Cuando la re-
levancia o interés general de un dictamen lo amerite, al inicio del
debate en lo general previo acuerdo de la Mesa Directiva, los gru-
pos parlamentarios pueden designar a uno de sus integrantes para
que intervenga con el proposito de fijar su posicion al respecto.

e. Debate en lo general

Segun advierte el Reglamento del Senado, los debates en lo gene-
ral se refieren a la totalidad o sentido fundamental del dictamen,
y por lo que se refiere a su texto normativo y régimen transitorio,
los dictamenes se debaten y votan primero en lo general y después
en lo particular. Cuando el texto normativo del dictamen consta
de un solo articulo, se debate y vota en lo general y en lo particular
en un solo acto. El debate se realiza en lo general y; de ser el caso,
en lo particular, durante la sesién en que se programa el tramite
del dictamen. Cuando su extensiéon u otras circunstancias asi lo
hacen recomendable, el presidente puede proponer al Pleno que
el debate en lo particular se realice en la sesién inmediata siguien-
te.

Una vez leido o presentado el dictamen, o bien se haya dis-
pensado su lectura, si hay voto particular respecto de todos sus
elementos, su autor o uno de sus autores expone los motivos y el
contenido del mismo. De haber acuerdo para ello, se expresan
las posiciones de los grupos parlamentarios. Las intervenciones

195 A propuesta del presidente, el Pleno puede dispensar la lectura parcial o

total de un dictamen.
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se realizan en orden creciente al nimero de integrantes de cada
grupo parlamentario.

Del mismo modo que en la Camara de Diputados, el presi-
dente elabora una lista de oradores en contra y otra a favor del
dictamen dandolas a conocer al Pleno; en caso contrario, esto es,
de no inscribirse ningtn orador, se pone de inmediato el dictamen
a votacion.'™ Una vez formadas las listas, los oradores intervienen
alternativamente en contra y a favor e inicia el primero registrado
en contra.

Cuando hayan argumentado hasta cinco oradores en contra
y cinco a favor, el presidente informara sobre quienes han inter-
venido, asi como los senadores inscritos pendientes de hacerlo, y
consulta al Pleno si el asunto ha sido suficientemente debatido o
no; st la respuesta del Pleno es afirmativa, el presidente declarara
concluido el debate y ordena proceder a la votacion; por el con-
trario, si el Pleno responde en sentido negativo, esto es, que no ha
sido suficientemente debatido, contintian las intervenciones pen-
dientes. El presidente debe repetir este tipo de consulta al Pleno
cuando han intervenido tres oradores mas de cada lista, y asi en lo
sucesivo. Al agotarse la lista de los oradores registrados, el presi-
dente declara concluido el debate en lo general, y se procede a la
votacion del dictamen.

Finalizado el debate en lo general, el presidente informa al Ple-
no sobre los articulos reservados o las adiciones propuestas, asi
como de los votos particulares que se refieren a articulos o apar-
tados especificos del dictamen y abre el registro para la reserva
de articulos o la presentacion de adiciones al texto normativo del
dictamen, las cuales seran objeto de debate y votacion en lo par-
ticular. Inmediatamente ordena someter a votacién en un solo
acto el dictamen en lo general y los articulos no reservados.

19 Cluando Gnicamente se registran oradores para intervenir en un solo senti-

do, pueden hacerlo hasta dos de ellos. Al concluir, el presidente consulta al Pleno
y de acuerdo con la respuesta de éste, continiia una intervencién mas y asi suce-
sivamente, o se declara concluido el debate y el dictamen se somete a votacion.
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f. Debate en lo particular

Los debates en lo particular se refieren a los articulos reservados
contenidos en el cuerpo normativo de un dictamen cuyo objetivo
es suprimirlos, modificarlos o adicionarlos. Cada articulo o gru-
po de articulos reservado o propuestos para ser adicionados, se
debate y resuelve sucesivamente en el orden que les corresponde
dentro del dictamen.

En los debates en lo particular sobre articulos reservados o
para adiciones, el presidente procede a desahogar cada propuesta
registrada procediendo de la manera siguiente: el autor o, en su
caso un representante de los autores, explica al Pleno el sentido
y los alcances de la misma para consultarle sobre su admision o
no a debate. En caso de admitirse, se formulan listas de oradores
en contra y a favor, iniciando el debate el primer registrado en
contra. Si no se admite, se tiene por desechada. Concluida cada
ronda de dos oradores en contra y dos a favor, se consulta al Pleno
si el asunto ha sido suficientemente debatido o no; si la respuesta
es afirmativa, el presidente declarara concluido el debate y ordena
proceder a la votacién; por el contrario, st el Pleno responde en
sentido negativo, esto es, que no ha sido suficientemente debati-
do, contintan las intervenciones pendientes. El presidente debe
repetir este tipo de consulta al Pleno cuando han intervenido dos
oradores mas de cada lista, y asi en lo sucesivo.'”

Agotada la lista de intervenciones registradas, se declarara con-
cluido el debate y, previa lectura del texto a considerar por un
secretario, se sometera a votacion del Pleno; de ser aprobado, se
incorpora en el cuerpo normativo; de no ser asi, prevalecen los
términos originales propuestos en el dictamen y se somete a vota-
cion el articulo reservado.

1% De solo registrarse oradores a favor, al concluir sus intervenciones los dos

primeros, se procedera de la misma manera.
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D. Mociones

En la fase de discusion y aprobacion pueden presentarse diversos
tipos de mociones, éstas son interrupciones que, al discurso de un
orador, al tramite por acordar o a la decision de la Mesa, presenta
un legislador para diferentes fines y efectos. Dentro del procedi-
miento legislativo y concretamente en la fase de discusion de las
Iniciativas, los legisladores tienen derecho para que, sin observar
el turno reglamentario, dirjjan a la presidencia (en cualquier esta-
do que se encuentre el debate), alguna mocién. El presidente les
dara o negara tramite.

Las mociones pueden ser de diverso tipo, seguin se solicite la in-
terrupcion de un discurso y los reglamentos de las camaras las cla-
sifican de la siguiente manera, para el caso del Reglamento de los
Diputados pueden ser: a) de orden; 4) apego al tema; ¢) cuestiona-
miento al orador; d) ilustracion al Pleno; ¢) rectificacion de tramite;

/) alusiones personales; g) rectificacién de hechos, y /) suspension
de la discusion. Para el Reglamento del Senado, éstas pueden ser:
a) de orden; b) suspensivas; ¢) de urgente resolucion; ) de procedi-
miento, y f) de remocion. No es preciso explicarlas pues cada tiene
por objeto desahogar el asunto al que se hace referencia.

E. La situacion de las cdmaras frente a los dictdmenes
y las minutas de la colegisladora

Todo dictamen aprobado en sentido positivo por el Pleno, se de-
nominara proyecto de ley o decreto, segun corresponda y debera
ser remitido inmediatamente, en su caso, a la Camara de Sena-
dores o de Diputados, segun se actué como camara de origen o
revisora para los efectos de continuar el procedimiento legislativo
de conformidad con el articulo 72 constitucional.

No obstante lo anterior, el Reglamento del Senado regula lo si-
guiente. El proyecto aprobado, antes de que se remita a la camara
revisora, al titular del Poder Ejecutivo federal, no podra modifi-
carse, salvo para hacer las correcciones que demanden el buen
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uso del lenguaje y la claridad de las leyes o decretos; conviene
precisar que dichas modificaciones no podran cambiar ni variar
el sentido de lo aprobado y deberan ser ordenadas por la Mesa
Directiva. Las modificaciones solo las podra realizar la comision
que dictamina, en un plazo de cinco dias a partir de su aproba-
ci6n.'™ En el caso de que sean varias las comisiones encargadas
de presentar el dictamen, serd la primera en el turno la indicada
para elaborar las correcciones, msimas que deberan publicarse en
la Gaceta.

El proyecto enviado a la Camara de Senadores, a través de
oficio, se integrara en un expediente con toda la informacion ge-
nerada durante el proceso legislativo. El oficio de remisiéon sera
firmado y sellado por el presidente y al menos un secretario. Se
enviaran, entre otros elementos de informacion: @) la iniciativa o
iniciativas que hayan dado origen al proyecto; 4) copia simple de
la version estenografica de la reunién de la comision en la que fue
aprobado el dictamen; ¢) copia simple de la version estenografica
de la discusion del dictamen ante el Pleno, y d) otros documentos
obtenidos dentro del proceso de elaboracién del dictamen.

Los proyectos que pasan del Senado a la Camara de Diputa-
dos son firmados por el presidente y un secretario, al proyecto se
anexan los siguientes elementos de informacion: @) la iniciativa o
iniciativas que le dan origen; ) en su caso, la documentacion so-
bre reuniones de las comisiones que concluyeron con la aproba-
ci6n del dictamen; ¢) resena y version estenografica de la sesion o
sesiones en las que el Pleno aprobé el respectivo asunto; y d) los
demas que se estimen pertinentes. Corresponde a un secretario de
la Mesa Directiva certificar el expediente y sus anexos.

Llegado este momento pueden suceder las situaciones que pre-
vé el referido articulo 72 de la Constitucion, y que son:

196 Si uno o varios integrantes de la comisiéon o comisiones dictaminadoras

discrepan de la mayoria, en cuanto a las correcciones introducidas al proyecto,
lo comunicaran al presidente, para que éste someta tales correcciones a la vota-
ci6n del Pleno.
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1. Que la camara revisora apruebe sin modificaciones el pro-
yecto de ley o decreto; en cuyo caso se continuara con el
procedimiento legislativo iniciandose asi la fase que hemos
denominado ntegradora de la ¢ficacia (articulo 72, inciso a,
constitucional).

2. Que alguin proyecto de ley o decreto fuese desechado en su to-
lalidad por la camara revisora, en cuyo caso volvera a la ca-
mara de origen con las observaciones que aquélla le hubiese
hecho. Si una vez examinado fuese aprobado por la mayoria
absoluta de los miembros presentes de la camara de origen,
pasard a la camara revisora, que lo desecho, la cual debera
volverlo a tomar en consideracién y si lo aprobare por la
misma mayoria se pasara a la siguiente etapa del procedi-
miento legislativo. Pero, en caso contrario, si la camara revi-
sora lo volviera a rechazar, dicha iniciativa de ley no podra
presentarse nuevamente en el mismo periodo de sesiones
(articulo 72, inciso d, de la Constitucion).

3. Sino se presentara ninguno de los dos supuestos anteriores y
un proyecto de ley o decreto fuese desechado en parte, modificado,
0 adicionado por la camara revisora; la nueva discusion de la
camara de origen versard tnicamente sobre lo desechado o
sobre las reformas o adiciones, sin poder alterarse en mane-
ra alguna los articulos aprobados. Si las adiciones o reformas
hechas por la camara revisora fuesen aprobadas por la ma-
yoria absoluta de los votos presentes en la camara de origen,
se pasara a la siguiente fase del procedimiento legislativo.

4. Si por el contrario, las reformas o adiciones, elaboradas por
la camara revisora, fuesen rechazadas por la mayoria de los
votos en la camara de origen, la iniciativa volvera a aquélla
para que considere las razones expuestas por ésta, y si por
mayoria absoluta de los votos presentes, en la camara revi-
sora se desecharen en esta segunda revision dichas adiciones
o reformas, el proyecto en lo que haya sido aprobado por
ambas camaras se sometera a la siguiente fase (articulo 72,
Inciso ¢, constitucional).
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5. Si la camara revisora insistiere, por la mayoria absoluta de
los votos presentes, en dichas adiciones o reformas, todo el
proyecto no volvera a presentarse sino hasta el siguiente pe-
riodo de sesiones, a no ser que ambas camaras acuerden,
por mayoria absoluta de sus miembros presentes, que se ex-
pida la ley o decreto sélo con los articulos aprobados y que
se reserven los adicionados o reformados para su examen y
votacion en las sesiones siguientes (articulo 72, inciso ¢ cons-
titucional).

En el caso de minutas recibidas en la Camara de Diputados, a
las que hace referencia el articulo 72 constitucional, el presidente
dard el turno que corresponda, en cuanto el asunto se reciba y se
informe al Pleno. Al momento de anunciar el turno, el presidente
dara 90 dias como plazo a la comision, a partir de la recepcion
formal del asunto, para que presente el dictamen correspondiente.

En el proceso de dictamen de las minutas se observara lo si-
guiente: I. La comisién o comisiones que consideren conveniente
prorrogar la decision de la minuta turnada, deberan hacer la so-
licitud al presidente, por conducto de su Junta Directiva, dentro
del término para dictaminar. La Mesa Directiva resolvera las so-
licitudes de prérroga, considerando las circunstancias y argumen-
tos de la peticion. En caso de otorgarse, las comisiones tendran
hasta 45 dias mas para dictamninar y el plazo correrd a partir del
dia siguiente en que se hubiese cumplido el término. No podra
haber mas de una prérroga. Si transcurre este plazo, sin que la
comision formule un dictamen, se tendra por precluida la facultad
de la comision o comisiones para hacerlo, observando lo siguien-
te: a) el presidente debera emitir la declaratoria de publicidad, a
mas tardar, dos sesiones ordinarias después de que el plazo para
emitir el dictamen haya precluido; 4) la Mesa Directiva debera
incluirlas en el orden del dia para su discusion y votacion, cuan-
do hayan transcurrido dos sesiones, a partir de la declaratoria de
publicidad, y ¢) las minutas deberan ser aprobadas por mayoria
absoluta para continuar con el proceso legislativo, de lo contrario,
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se tendran por desechadas. En ambos supuestos, continuaran con
su proceso legislativo de acuerdo a lo que establece el articulo 72
constitucional antes senalado.

En el caso de las minutas sobre iniciativas preferentes, se obser-
vard lo siguiente: a) el presidente turnard a la comisién o comisio-
nes que corresponda, en cuanto se reciba y se informe al Pleno;
b) al momento de anunciar el turno, el presidente dara 30 dias
naturales a partir de la recepcion formal del asunto, para que se
presente el dictamen correspondiente, siendo este plazo improrro-
gable, y ¢) st transcurre el plazo sin que se formule un dictamen,
se tendra por precluida la facultad de la comision o comisiones
para hacerlo. En este caso, el presidente debera emitir la decla-
ratoria de publicidad inmediatamente después de concluido el
plazo para dictaminar y la Mesa Directiva debera incluirla en
el orden del dia de la siguiente sesion del Pleno para su discusion
y votacion. La minuta serd discutida en sus términos y sin mayor
tramite como el primer asunto que sea discutido y votado en la
sesion del Pleno y tendra que ser aprobada por mayoria absoluta,
de lo contrario, se tendra por desechada. Cuando la minuta que
contenga un proyecto de ley o decreto con caracter preferente sea
desechada, en todo o en parte, o modificada por la Camara, ésta
debera devolverla, acompanada de las observaciones pertinentes,
a la Camara de Senadores, para los efectos del articulo 72, apar-
tados d) o ¢), de la Constitucion.

Tratandose del Senado de la Republica, todo proyecto de ley
o decreto aprobado por el Senado en su condiciéon de camara
de origen, se envia inmediatamente a la Camara de Diputados
para los efectos del articulo 72 constitucional y son firmados por
el presidente y un secretario. Al proyecto se anexan los siguientes
elementos de informacion: @) la iniciativa o iniciativas que le dan
origen; b) la documentacién sobre reuniones de las comisiones que
concluyeron con la aprobacién del dictamen, y ¢) resefia y version
estenografica de la sesion o sesiones en las que el Pleno aprobé el
respectivo asunto. Se trata de ofrecer a la camara colegisladora
el mayor nimero de elementos de juicio para que pueda normar
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su criterio. Correspondera a un secretario de la Mesa certificar el
expediente y sus anexos.'”’

En el caso de los proyectos de ley o decreto devueltos por la
Camara de Diputados al Senado en su condiciéon de camara re-
visora, por ser desechados en_forma total o parcial con observaciones o
modificaciones, el presidente da cuenta al Pleno y ordena el tra-
mite correspondiente que, de acuerdo al Reglamento, puede ser
por lo motivos siguientes: @) cuando el proyecto de ley o decreto es
desechado en su totalidad por la camara revisora, el examen lo rea-
lizan las mismas comisiones que lo hayan dictaminado en el Sena-
do y versa sobre todo el proyecto. O bien, ) si un proyecto solo se
desecha en parte por la Camara de Diputados, el nuevo dictamen
en el Senado es formulado por las mismas comisiones y se refiere
exclusivamente a las observaciones o modificaciones realizadas.
De aprobarse o rechazarse por el Senado las observaciones o mo-
dificaciones realizadas por la Camara de Diputados, se procede
conforme lo establece el citado articulo 72 de la Constitucion.

f. Fase integradora de la eficacia

En caso de que el presidente de la Republica'® esté de acuerdo

con la totalidad del proyecto, procedera a sancionarlo y a disponer
que se promulgue como ley. La sancién'” es el acto de aceptacion

107 Si el proyecto de ley o decreto de que se trata fue aprobado como de ur-

gente resolucion, se informa a la Camara de Diputados.

108 Ciabe recordar aqui que el articulo 89 fraccion I de la Coonstitucion sefiala
como derecho y obligacion del presidente de la Republica “promulgar y ejecutar
las leyes que expida el Congreso de la Union...”.

199 La sancién en una instituciéon vinculada en sus origenes a los sistemas mo-
narquicos, y que se redimensiona en el constitucionalismo decimonénico con los
sistemas dualistas, basados en el principio monarquico. En los sistemas dualistas
el monarca mediante la sancién incorpora su voluntad, su necesario consenti-
miento para que la norma aprobada por el 6rgano representativo pudiera ser
considerada como ley; esto es, daba a la ley el imperio, la autoridad del Estado.
Segtn el principio mondrquico la soberania estaba radicada en el rey y éste al
sancionar, transmitia la fuerza de su propio caracter. La ley en estos sistemas
dualistas para ser tal debia contar con la concurrencia de las dos voluntades: la
del Parlamento representante de la sociedad, y la del monarca que a su vez era
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de una iniciativa de ley o decreto por parte del Poder Ejecutivo y
en tal sentido la Constitucidon mexicana en el multicitado articulo
72 inciso b) senala:

Se reputara aprobado por el Poder Ejecutivo todo proyecto no de-
vuelto con observaciones a la camara de su origen dentro de los trein-
ta dias naturales siguientes a su recepcion; vencido este plazo el Eje-
cutivo dispondra de diez dias naturales para promulgar y publicar la
ley o decreto. Transcurrido este segundo plazo, la ley o decreto sera
considerado promulgado y el presidente de la camara de origen orde-
nara dentro de los diez dias naturales siguientes su publicacion en el
Duario Oficial de la Federacion, sin que se requiera refrendo. Los plazos a
que se refiere esta fracciéon no se interrumpiran si el Congreso cierra
o suspende sus sesiones, en cuyo caso la devolucion debera hacerse a
la Comisién Permanente.

Como puede inferirse de lo anteriormente enunciado, este es
el momento en el que el presidente de la Reptiblica puede ejercer
su derecho de veto''? sobre cualquier ley. De tal manera que, si el
proyecto de ley es desechado en todo o en parte por el Ejecutivo,
sera devuelto, con sus observaciones, a la camara de origen, mis-
ma que debera discutirlo nuevamente vy si fuese confirmado por
las dos terceras partes del ntimero total de votos, pasard otra vez
a la camara revisora y si fuese sancionada por ésta por la misma

la cabeza del Estado. A nuestro juicio nadie mejor que Carré de Malberg, R.,
ha resumido esta figura. Véase Carré de Malberg, R., Teoria general del Estado,
Meéxico, Fondo de Cultura Econémica, 1948, p. 358. Sobre el origen histérico y
significado actual de la sancién en la monarquia parlamentaria, véase Solozabal
Echavarria, Juan José, “Sancion, promulgacién y mandato de publicacién de
las leyes”, en Garrorena, Angel (ed.), El Parlamento y sus transformaciones actuales,
Madrid, Tecnos, 1990, pp. 177-185; Aragon Reyes, Manuel, Dos estudios sobre la
Monarquia parlamentaria en la Constitucion espaiiola, Madrid, Civitas, 1990.

10 Fl derecho de veto del presidente tiene su antecedente inmediato en la
Constitucion estadounidense de 1787. Sobre el tema, véase Carpizo, Jorge,
“Veto presidencial”, Diccionario furidico Mexicano, México, UNAM, 1984, pp.
392-394. En este contexto es oportuno sefalar que la LOCG no puede ser veta-
da por el presidente de la Republica, ni necesitara de promulgacion del Ejecuti-
vo federal para tener vigencia (articulo 70 de la Constitucion).
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mayoria, el proyecto de ley o decreto serda devuelto al Ejecutivo
para su promulgacion.

La promulgacion consiste en una declaracion solemne de
acuerdo con una formula especial mediante la cual se formaliza
la incorporacién de la ley de manera definitiva al ordenamiento
juridico.!"! Dicha férmula, conforme al articulo 70 de la Consti-
tucion, es la siguiente: “El Congreso de los Estados Unidos Mexi-
canos decreta (texto de la ley o decreto)”. La sancién y la promul-
gacion no se diferencian espacial y temporalmente, sino que se
efectian en el mismo acto.

Junto con la sancién y la promulgacion, el presidente de la Re-
publica debe proceder a la publicacion de la ley. La promulgacion
en el derecho mexicano incluye la obligacion de publicar la ley,
como medio de que se vale el poder publico para dar a conocer
la nueva ley a todos los ciudadanos. La publicacion de las leyes se
realiza en el Diario Oficial de la Federacion, 6rgano de difusion del
Estado.'?

Cuestion también fundamental, y que conviene cuidar en ex-
tremo, es que el texto legal remitido entre las camaras y por el
Congreso al Ejecutivo para su sanciéon, promulgacion y consi-
guiente publicacion sea el realmente aprobado con caracter de-
finitivo por la asamblea legislativa. Sélo de esta manera podran
llegarse a establecer las diferencias entre los errores y las erratas.
Los errores serian atribuibles, segtin sea el caso, al Poder Legisla-
tivo o al Ejecutivo. Mientras que las erratas lo serian de los servi-
cios técnico-administrativos del Diario Oficial. En cualquier caso,
convendria dejar bien claro en la correspondiente correccion la
fuente que provoco tal error o errata, evitando asi la habitual pu-
blicacién formalmente anénima de la rectificacion.

" Sobre la promulgacién y su origen como mecanismo de control de la ade-

cuacion formal de la ley a la Constitucion, véase Solozabal Echavarria, Juan
José, “Sancién, promulgacion y mandato de publicacion...”, cit., pp. 183-185.
12 Para lo concerniente a este tema me remito a Biglinio Campos, Paloma,

La publicacion de las leyes, Madrid, Tecnos, 1993.
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Un problema nada pequefio y de extraordinaria relevancia ju-
ridica, desde la perspectiva de la entrada en vigor, es que ésta
no puede contarse sino desde la correcta publicacién integra del
texto legal. Por tanto, no parece muy adecuado que la entrada
en vigor de las leyes sea al dia siguiente de su publicacion; mas
bien parece conveniente que pueda contarse con un tiempo fijo
razonable (siete dias) —salvo en aquellos supuestos en los que sea
estrictamente necesario— para subsanar no solo las posibles erra-
tas sino también los errores que son relevantes y no secundarios o
facilmente superables con una lectura razonable del texto defec-

tuoso.'®

4. Cuarta etapa. Evaluacion de los efectos de la ley

Llegada esta etapa, ya existe un texto normativo, una ley publi-
cada y obligatoria para todos los ciudadanos. No obstante lo an-
terior, el 6rgano legislativo no debe, ni puede, olvidarse de sus
leyes sin mas; es necesario terminar con ese desapoderamiento
que sufre el Parlamento respecto a las vicisitudes que experimenta
su principal producto una vez aprobado. Debe existir un segui-
miento escrupuloso y valorativo de los efectos de la ley o, mejor
dicho, de la eficacia o resultados positivos o negativos de las leyes
emitidas por el Parlamento. Con ello iniciariamos la parte pos-
legislativa, aunque en sede parlamentaria, esto es, fuera del pro-
cedimiento legislativo pero cuya evaluaciéon y adecuacion de las
normas legales al ordenamiento juridico se desarrollaria a través
de 6rganos adscritos al Parlamento. De lo que se trata en esta eta-
pa es de valorar en qué medida se han observado, por parte de sus
destinatarios, las disposiciones y los principios incorporados a las
leyes y qué tanto se han alcanzado los objetivos que se perseguian
con las mismas.

15 Para abundar en el tema, Biglino Campos, Paloma, op. cit.; Sdiinz Moreno,

Fernando, “La publicidad de las normas”, Estudios en homenaje al profesor Jesiis Gon-
zdlez Pérez, 1993, t. I, pp. 21 y ss.; Rodriguez-Zapata, Jorge, Sanciin, promulgaciin y
publicacion de las leyes, Madrid, Tecnos, 1987.
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A. Rasgos caracteristicos y criterios de evaluacion de las leyes

En este caso, la evaluaciéon normativa debe entenderse como la
verificacion del grado de cumplimiento de los fines y resultados
de una decision politica transformada en ley (o en un conjunto
normativo) a través de un cimulo de técnicas que permitan su
analisis sistematico. Si la funcion legislativa del Parlamento es, por
definicion, inagotable, el trabajo evaluatorio implica continuidad,
las camaras tendran que redefinir, orientar y retroalimentar las
leyes que emana. Dicha valoracion, desde luego, serd con caracter
posterior, esto es, una vez perfeccionada la ley y puesta en prac-
tica. Los criterios a los que debe atender la evaluaciéon estan en
relacion con la multifuncionalidad de la misma; en unos casos sera
eminentemente juridica, y en otros de indole econdémica, socio-
logica e, incluso, sicologica. Se trata, en suma y a través de estos
criterios, de comprobar si las diversas normas han sido el vehiculo
apropiado para el cumplimiento de los fines materiales persegui-
dos.

No voy a detenerme en analizar el canon juridico, pues resulta
evidente que tal evaluaciéon deberd cubrir todo lo que llamamos
la pirdmide o cadena normativa. En cambio, me interesa dejar
cuando menos, asentados limitadamente, los criterios de econo-
mia, eficiencia y eficacia. El primero tendria como finalidad eva-
luar de modo cuantitativo los recursos empleados en la ejecucién
de la ley. Dicho de otra forma, ¢se podia haber realizado la po-
litica ptblica a un menor coste global? El segundo criterio tiene
que ver con la optimizacion del coste/beneficio; esto es, a la per-
fecta utilizacion de los recursos disponibles desde una perspectiva
de gestion. Finalmente, la eficacia valorara si se han logrado los
objetivos perseguidos, v. gz, ¢se alcanzaron los cambios que pre-
tendia el legislador en la realidad social? Si se lograron o no los
fines ¢ha habido efectos colaterales positivos o negativos? De la
simple enunciacién de estos criterios resulta palmaria la enorme
complejidad que puede llegar a alcanzar una evaluacion de este
tipo y la enorme suma de conocimientos técnicos con que debe
llegar a contar la instancia evaluadora. Nuevamente defendemos
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el liderazgo activo del Parlamento en la decision y responsabilidad
de la evaluacion. Lo anterior no deja de reconocer que para esta
ingente tarea necesitard auxiliarse de un amplio nimero de orga-
nismos especializados en cada una de las areas del diagnostico.''*

B. Breves notas sobre la situacion en el derecho comparado

Por supuesto, el fenémeno de la evaluaciéon normativa no es nue-
vo, si bien en los Gltimos afios ha recobrado la importancia que
merece. En Estados Unidos, por ejemplo, esta forma parte de su
propia cultura politica. El Congreso tiene un organismo especia-
lizado en estas labores: la General Accounting Office, institucion que
cuenta con unos mil empleados dedicados a estas tareas, mas otros
cuatro mil relacionados con cuestiones de auditoria econémico-
presupuestaria. A gran distancia del Congreso estadounidense,
hay otros Estados que han institucionalizado la evaluaciéon con
mayor o menor presencia parlamentaria: Canada, Suecia y el
Reino Unido desde 1986. Desde un punto de vista mas guber-
namental que parlamentario: Dinamarca, Noruega, Holanda,
Israel, Suiza y Irancia recientemente han desarrollado sus siste-
mas de evaluacion. Por Gltimo, en paises como Italia y Espana se
empieza a plantear el andlisis de politicas publicas y el control del
funcionamiento de la administraciéon publica. Espana cuenta con
un cuestionario de evaluacion de los resultados de las leyes, decretos y aun
reformas constitucionales que tiene como objetivo conocer el impacto
de las normas en el entorno social, legal, organico, internacional,
etcétera.

El esquema propuesto para nuestra teoria de la legislacion ter-
minaria llegado este momento, pero también podriamos decir
que empieza. Esto es, los resultados de dichas evaluaciones po-
drian constituirse nuevamente en impulsos dirigidos al legislador,
bien para que produzca, modifique o elimine textos o conjuntos
normativos con rango de ley.

14 Para mas detalle, véase Osés Abando, Josu, “El control del cumplimiento

de las normas”, La técnica legislativa a debate..., cit., pp. 273-293.
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