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na de las connotaciones que el Diccionario de la
Lengua Espanola® atribuye a la palabra documento
es la de "Escrito en que constan datos fidedignos
0 susceptibles de ser empleados como tales para
probar algo”. El escrito, a su vez, es definido como
“Carta, documento o cualquier papel manuscrito,
mecanografiado o impreso” En la actualidad el
soporte de un documento nNo es necesariamente
fisico, en papel, sino que puede ser virtual, en un
medio informatico. Desde luego que en la practica
1 Diccionario de la Lengua Espariola. Real Academia Espaiola,
Tomol, a/qg, p. 771.
2 [dem, p. 880.
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parlamentaria lo habitual es que la documentacién atinente se encuentre so-
portada en papel o también, aunque no exclusivamente hasta ahora, en me-
dios informaticos.

En consecuencia, al referirme a los documentos del proceso legislativo me
propongo describir el contenido de los escritos en que constan datos fidedig-
nos correspondientes a las diferentes etapas de dicho proceso. Este enfoque,
aparentemente sélo descriptivo de documentos, implica al mismo tiempo una
resefa de los procedimientos que forman parte del proceso legislativo.

El lector familiarizado con el tema advertird de inmediato que hay algunos docu-
mentos descritos mas adelante, que no son propiamente parte del proceso legis-
lativo, pero que por su vinculacion a éste no pueden dejar de ser mencionados
sin abandonar el propoésito, esto es, introducir al lector en aspectos especializados
de lafuncion legislativa o parlamentaria de las Camaras del Congreso de la Union.

El proceso legislativo

El proceso legislativo bicameral estd regulado en el articulo 72 de la Constitu-
cién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que a la letra dice:

Articulo 72. Todo proyecto de ley o decreto, cuya resolucion no sea exclusiva
de alguna de las dos Cdmaras, se discutira sucesivamente en ambas, observan-
dose la Ley del Congreso y sus reglamentos respectivos, sobre la forma, interva-
los y modo de proceder en las discusiones y votaciones.

A. Aprobado un proyecto en la Cdmara de su origen, pasara para su discusion
alaotra. Si ésta lo aprobare, se remitird al Ejecutivo, quien, si no tuviere obser-
vaciones que hacer, lo publicara inmediatamente.

B. Se reputara aprobado por el Poder Ejecutivo todo proyecto no devuelto con
observaciones a la Cdmara de su origen dentro de los treinta dias naturales
siguientes a su recepcion; vencido este plazo el Ejecutivo dispondrd de diez
dias naturales para promulgar y publicar la ley o decreto. Transcurrido este
segundo plazo, la ley o decreto serd considerado promulgado y el Presidente
de la Cdmara de origen ordenard dentro de los diez dias naturales siguientes
su publicacion en el Diario Oficial de la Federacion, sin que se requiera refren-
do. Los plazos a que se refiere esta fraccion no se interrumpirdn si el Congreso
cierra o suspende sus sesiones, en cuyo caso la devolucion debera hacerse a la
Comision Permanente.
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C. El proyecto de ley o decreto desechado en todo o en parte por el Ejecuti-
Vo, serd devuelto, con sus observaciones, a la Cdmara de su origen. Deberd ser
discutido de nuevo por ésta,, (sic DOF 05-02-1917) y si fuese confirmado por
las dos terceras partes del nimero total de votos, pasara otra vez a la Cdmara
revisora. Si por esta fuese sancionado por la misma mayoria, el proyecto sera
ley o decreto y volverd al Ejecutivo para su promulgacion.

Las votaciones de ley o decreto, serdn nominales.

D. Si algun proyecto de ley o decreto, fuese desechado en su totalidad por la
Cadmara de revision, volverd a la de su origen con las observaciones que aquella
le hubiese hecho. Si examinado de nuevo fuese aprobado por la mayoria ab-
soluta de los miembros presentes, volvera a la Cdmara que lo desechd, la cual
lo tomara otra vez en consideracion, y si lo aprobare por la misma mayoria,
pasara al Ejecutivo para los efectos de la fraccién A; pero si lo reprobase, no
podra volver a presentarse en el mismo periodo de sesiones.

E. Si un proyecto de ley o decreto fuese desechado en parte, o modificado, o
adicionado por la Camara revisora, la nueva discusion de la Cdmara de su ori-
gen versara Unicamente sobre lo desechado o sobre las reformas o adiciones,
sin poder alterarse en manera alguna los articulos aprobados. Si las adiciones
o reformas hechas por la Cdmara revisora fuesen aprobadas por la mayoria
absoluta de los votos presentes en la Cdmara de su origen, se pasara todo el
proyecto al Ejecutivo, para los efectos de la fraccion A. Si las adiciones o refor-
mas hechas por la Cdmara revisora fueren reprobadas por la mayoria de votos
en la Cdmara de su origen, volveran a aquella para que tome en consideracién
las razones de ésta, y si por mayoria absoluta de votos presentes se desecha-
ren en esta segunda revision dichas adiciones o reformas, el proyecto, en lo que
haya sido aprobado por ambas Cémaras, se pasara al Ejecutivo para los efec-
tos de la fraccion A. Si la Cdmara revisora insistiere, por la mayoria absoluta de
votos presentes, en dichas adiciones o reformas, todo el proyecto no volvera
a presentarse sino hasta el siguiente periodo de sesiones, a no ser que ambas
Cadmaras acuerden, por la mayoria absoluta de sus miembros presentes, que
se expida la ley o decreto sélo con los articulos aprobados, y que se reserven los
adicionados o reformados para su examen y votacién en las sesiones siguientes.

F. En la interpretacion, reforma o derogacion de las leyes o decretos, se obser-
varan los mismos tramites establecidos para su formacion.

G. Todo proyecto de ley o decreto que fuere desechado en la Camara de su
origen, no podré volver a presentarse en las sesiones del afio.
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H. La formacidn de las leyes o decretos puede comenzar indistintamente en
cualquiera de las dos Camaras, con excepcion de los proyectos que versaren
sobre empréstitos, contribuciones o impuestos, o sobre reclutamiento de
tropas, todos los cuales deberan discutirse primero en la Cdmara de Diputados.

I. Las iniciativas de leyes o decretos se discutirdn preferentemente en la Cdmara
en gue se presenten, a menos que transcurra un mes desde que se pasen a la
Comision dictaminadora sin que ésta rinda dictamen, pues en tal caso el mismo
proyecto de ley o decreto puede presentarse y discutirse en la otra Cdmara.

| Usic DOF 24-11-1923). El Ejecutivo de la Unién no puede hacer observaciones
a las resoluciones del Congreso o de alguna de las Camaras, cuando ejerzan
funciones de cuerpo electoral o de jurado, lo mismo que cuando la Cdmara
de Diputados declare que debe acusarse a uno de los altos funcionarios de la
Federacién por delitos oficiales.

Tampoco podré hacerlas al Decreto de convocatoria a sesiones extraordinarias
que expida la Comisién Permanente (énfasis propio).

Hay diferentes formas de presentar de manera gréfica el proceso legislativo. En
La Constitucién en esquemas,® Marcos del Rosario Rodriguez aporta la siguiente
presentacion:

PROYECTO
DE LEY O

DECRETO

3 tirant lo blanch, esquemas, p. 269.
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Con un mayor detalle en la descripcion de las diferentes etapas, propongo el
siguiente esquema de elaboracion propia, cuya revision por el lector sugiero
sea simultdnea con la lectura del articulo 72 Constitucional transcrito:

Proceso Legislativo Federal

Iniciativa de ley con
exposicion de motivos
y proyecto de decreto

No puede ser
presentada el mismo
ano que se desecha

Presentada

Desechada

Camara de

Minuta aprobada

> >
origen Minuta desechada 12 vez en su

totalidad, en parte, modificada
o adicionada

Veto

Camara

revisora

Minuta desechada
23vezensu

presidencial Minuta aprobada

Para superarlo se
requiere mayoria de
2/3 en ambas camaras

Decreto promulgatorio
enviado al Diario Oficial
de la Federacion

Publicacion e
inicio de vigencia

Envia al Diario Oficial
de la Federacion

totalidad o en parte

No podré volver a presentarse
en el mismo periodo de
sesiones si fue desechada
en su totalidad

Si fue desechada en parte,
podrian enviarse al Ejecutivo
los articulos aprobados

Veto de bolsillo
Ejecutivo ni promulga
ni publica

Presidente de la Camara de origen

Ordena publicacién sin
necesidad de refrendo

En el Diccionario Universal de Términos Parlamentarios, en lo sucesivo “El Dicciona-
rio', la voz procedimiento legislativo es definida as: “Il. Procedimiento legislativo, en
la teorfa juridica positivista normativista son los pasos —fases determinados en la
Constitucion— Ley Fundamental que deben seguir los érganos de gobierno para
producir una ley, en la democracia son: a) Derecho de iniciativa, que tienen el titular
del Poder Ejecutivo, los integrantes del Poder Legislativo y en los estados federales
las legislaturas de los estados; b) discusion, aprobacion y expedicion por el drgano
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legislativo (unicameral o bicameral); ¢) promulgacion o veto por el Poder Ejecutivo,
en su caso remisién al Poder Legislativo; y d) publicacién por el Ejecutivo!

Miguel Angel Camposeco Cadena, por su parte, siguiendo a una autora espa-
fAola,® transcribe la siguiente definicion de procedimiento parlamentario:“puede
describirse como la ordenacion juridicamente necesaria y pre-establecida de
una pluralidad de actos separados y sucesivos, ejecutados por sujetos y érga-
nos diversos, que se caracterizan porque deben ser realizados en un espacio y
secuencia temporal determinados, y los cuales, no obstante su relativa autono-
mia, se articulan en la coordinacion a un fin, que es un acto juridico decisorio
final y concreto: la expedicion de leyes o decretos”.

La distincion entre procedimiento legislativo y procedimiento parlamentario
obedece a que nuestro sistema politico constitucional corresponde al presi-
dencialismo y no al parlamentarismo, si bien es cierto que en nuestro pais se
utilizan ya de manera indistinta las expresiones legislativo o parlamentario para
referirse al mismo procedimiento.

En su libro Derecho Parlamentario (p. 29), Francisco Berlin Valenzuela distingue
entre el concepto restringido y el concepto amplio de la expresion. En el se-
gundo caso, cita al italiano Vincenzo Micelli, al considerarlo como consecuencia
del“conjunto de las relaciones politico-juridicas que se desarrollaban al interior
de una asamblea politica, o entre las asambleas politicas existentes en un Esta-
do, entre ellas y los otros poderes publicos y, por lo tanto, normas que formulan
y regulan tales relaciones y la ciencia que las estudia”

Ahora bien, por cuanto a la distincion entre proceso y procedimiento es oportu-
no acudir al Diccionario de la Lengua Espafiola de la Real Academia Espanola para
precisar que la palabra proceso tiene, entre otras, las siguientes connotaciones:
accion de ir hacia adelante; transcurso del tiempo; conjunto de las fases sucesi-
vas de un fenédmeno natural o de una operacioén artificial.? En tanto que proce-
dimiento, tiene las siguientes: accion de proceder; método de ejecutar algunas
cosas; actuacion por tramites judiciales o administrativos.®

4 P 789. Autor de la voz: Luis J. Molina Pifieiro.
5 Elorden del dia en el procedimiento parlamentario, p. 8.

6  Garcia Martinez, Marfa Asuncion, El procedimiento legislativo, Publicaciones del Congreso de los
Diputados, Madrid 1976.

7 h-z Vigésima primera edicién, p. 1671.
8 Idem.
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El Diccionario Juridico Mexicano, a su vez, define procedimiento legislativo de la
siguiente manera: “Lidmase también proceso legislativo (nosotros preferimos
reservar la expresion proceso para la actividad propiamente jurisdiccional) o
proceso de formacion de la ley!”?

Concluyo este acapite sefialando que no solamente por la razon gramatical de
que la palabra proceso corresponde de manera mas exacta a la integralidad
que entrana la creacion de leyes o decretos, sino también porque, en mi opi-
nion, al interior de cada uno de los poderes publicos derivados de la division
tradicional —legislativo, ejecutivo y judicial— hay una serie de fases sucesivas
para alcanzar sus fines: proceso legislativo, proceso administrativo'® y proceso
judicial, respectivamente.

Es por estas razones que utilizo la expresiéon proceso legislativo para identificar
este acépite, sin desconocer la utilizacién habitual de otras expresiones para
sefalar el mismo propdsito de creaciéon de leyes o decretos.

No omito mencionar que el proceso legislativo bicameral esta regulado por los
siguientes ordenamientos:

. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (Diario Oficial
de la Federacion 05-02-1917)

- Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Es-
tados Unidos Mexicanos (DOF 20-03-1934)

«  Ley Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos
(DOF 03-09-1999)

< Reglamento de la Cémara de Diputados del H. Congreso de la Unidn
(DOF 24-12-2010)

«  Reglamento del Senado de la Republica (DOF 04-06-2010)

- Ley de Fizcalizaciéon y Rendicion de Cuentas de la Federacion
(DOF 18-07-2016)

Existen, desde luego, otros ordenamientos (estatutos, reglamentos, codigos de
ética, acuerdos, comunicaciones, normas, lineamientos, etcétera) que regulan la
actuacion de los érganos legislativos federales, que se derivan de los anteriores.

9  P-Z p.2564. Autor de la voz: Jorge Madrazo.
10 Consultar: Castellanos Hernédndez, Eduardo de Jesus, “El proceso administrativo publico. Funda-

mento constitucional’, publicado en Revista de Administracion Pablica 134, Volumen XLIX, No. 2 (ma-
yo-agosto 2014), Instituto Nacional de Administracion Publica, México, pp. 65-90.
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El orden del dia

El Diccionario lo define asf:

Tanto en las instituciones de derecho privado, como de derecho publico, el
término orden del dia es utilizado en el mismo sentido, como una guia de
cuestiones a conocer en asamblea o sesion. Para el derecho parlamentario,
significa la relacion de puntos a tratar en las sesiones (ordinarias o extraor-
dinarias) de un Congreso o Cdmara, o en su trabajo en comisiones; lo que le
permite armonia y sincronizaciéon en sus labores a efecto de evitar excesos
o perturbaciones, en el desarrollo de las sesiones. En la milicia, la orden que
diariamente se da por escrito a los cuerpos, para sefalar el servicio del dia
siguiente, informarles acerca de distintos asuntos, dictar disposiciones espe-
ciales y acerca de otras situaciones que a la milicia le interesan.

Es de destacar que en términos parlamentarios, el término orden se emplea en
masculino, el orden del dia, que significa secuela, desarrollo ordinal de los asuntos,
desahogo sucesivo de los mismos; en tanto, que en el lenguaje castrense es fe-
menino, la orden, que se refiere a cumplir determinaciones de la superioridad.™

La Ley Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos esta-
blece al respecto, por cuanto a la Mesa Directiva de la Cdmara de Diputados?
que entre sus atribuciones corresponde:

Articulo 20.

¢) Formular y cumplir el orden del dia para las sesiones, el cual distinguiré cla-
ramente los asuntos que requieren votacion de aquellos otros solamente de-
liberativos o de trdmite, conforme al calendario legislativo establecido por la
Conferencia para la Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos'
(énfasis propio);

11 Ob.cit, p. 659. Autor de la voz: Javier Orozco Gdmez.

12 La Mesa Directiva de la Cdmara de Diputados es electa por el Pleno; se integra con un presidente,
tres vicepresidentes y un secretario propuesto por cada Grupo Parlamentario, pudiendo optar este
ultimo por no ejercer dicho derecho. Los integrantes de la Mesa Directiva duran en sus funciones un
afo y pueden ser reelectos (articulo 17.1).

13 La Conferencia para la Direccidén y Programacion de los Trabajos Legislativos se integra con el Presi-
dente de la Cdmara y los miembros de la Junta de Coordinacion Politica (articulo 37.1). La Junta de
Coordinacioén Politica se integra con los Coordinadores de cada Grupo Parlamentario (articulo 31.1).
El Grupo Parlamentario se integra por lo menos con cinco diputados y sélo podré haber uno por
cada partido politico nacional que cuente con diputados en la Cdmara (articulo 26.2).
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En el caso de la Mesa Directiva de la Cdmara de Senadores,' |a propia Ley Or-
génica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos establece entre
sus atribuciones las siguientes:

Articulo 66.

b) Formular y cumplir el orden del dia para las sesiones, el cual distinguira
claramente los asuntos que requieran votacion de aquellos otros solamente
deliberativos o de tramite, tomando en cuenta las propuestas de la Junta de
Coordinacién Politica' y de los senadores, de conformidad con las disposicio-
nes reglamentarias (énfasis propio);

Por su parte, el Titulo Tercero, Funcionamiento del Pleno, del Reglamento de
la Cdmara de Diputados, dedica su Capitulo ll, Del Orden del Dia, a regular la
integracion y contenido de este documento en los siguientes términos:

Articulo 59.

1. La Mesa Directiva integrard el proyecto del Orden del dfa de las
sesiones que dard a conocer al Pleno con las propuestas que re-
ciba oportunamente de la Junta, los dictdmenes y resoluciones
que le turnen las comisiones, asi como los asuntos que reciba de
la Cdmara de Senadores, los otros dos Poderes de la Uniodn, los
Poderes de los Estados, las autoridades locales del Distrito Fede-
ral, los municipios y los organismos publicos o en su caso, de los
particulares.

2. Cuando laJunta remita los asuntos a la Mesa Directiva, sefala-
rd los nombres de los diputados o diputadas que intervendran
en tribuna (énfasis propio).

3. Tendrén prioridad aquellos asuntos que impliquen un mayor in-
terés publico y los que por término constitucional, legal o regla-
mentario, requieran discusion y votacién inmediata en el Pleno.

Por cuanto al contenido del Orden del dia, el Reglamento de la Cdmara de Di-
putados en cita dispone en su articulo 62. 2, los apartados siguientes:

14 La Mesa Directiva de la Cdmara de Senadores se integra con un Presidente, tres vicepresidentes y
cuatro secretarios, electos por mayorfa absoluta de los senadores presentes y en votacion por cédula
(articulo 62.1).

15 La Junta de Coordinacion Politica se integra por los coordinadores de los grupos parlamentarios
representados en la legislatura (articulo 81.1).
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«  Registro de asistencia y declaracion de quérum (previo al desahogo
del orden del dia)

. Lectura del orden del dia;

« Lectura, discusiény, en su caso, aprobacién del acta de la Sesion anterior;
. Comunicaciones oficiales;

- Solicitudes de licencia y toma de protesta de diputadas y diputados;

+ Minutas;

- Iniciativas de ley o de decreto del Titular del Poder Ejecutivo Federal, de
las legislaturas de los estados y de los senadores;

- Propuestas de acuerdo de los érganos de gobierno de la Camara;
- Declaratorias de publicidad de los dictdmenes;

- Declaratorias de publicidad de iniciativas y minutas con vencimiento
de plazos;

. Dictdmenes a discusion;

« Iniciativas y minutas con vencimiento de plazo a discusion;

« Agenda politica;

- Iniciativas de diputadas y diputados y a nombre de grupo;

«  Proposiciones calificadas por el Pleno de urgente y obvia resolucion;
«  Proposiciones a nombre de grupo;

- Proposiciones de las diputadas y de los diputados;

- Peticiones de particulares;

- Efemérides;

- Clausura;y

- (ita.

La iniciativa de ley

El Manual de Técnica Legislativa® sefala que:

16 Tomo |, p. 337. Autora de la voz: Cecilia Mora-Donatto.
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Iniciar significa comenzar o empezar algo, de donde deriva el término iniciativa.
Se entiende por iniciativa legislativa el procedimiento establecido en las Cons-
tituciones de los Estados modernos mediante el cual un érgano autorizado o
incluso la ciudadania a través de un nimero determinado participa en la for-
macién de normas con rango de ley. En otras palabras, la iniciativa consiste en
la capacidad que posee un érgano o un numero determinado de ciudadanos
para instar o iniciar, sin la autorizacién o concurrencia de otro érgano el proce-
dimiento de creacion de las leyes ante alguna de las cdmaras que integran el
Poder Legislativo. Biglino Campos la define como “el conjunto de actuaciones
que ponen en marcha el procedimiento legislativo” o “como el impulso necesa-
rio para la elaboracion de la ley”.

Cecilia Mora-Donatto sefala en el libro El arte ilustrado de redactar normas con
rango de ley, que a su juicio —con el que desde luego coincido—,“la estructura
de fondo de las iniciativas tiene que ser lo mas sencilla posible, méas alla de los
requerimientos de forma que cada Parlamento exija para su presentacion, me
parece que la misma debe integrarse por: 1) una exposicién de motivos y 2) el
texto de la propuesta legal?

Miguel Angel Camposeco Cadena' sefiala que la exposicion de motivos cum-
ple una funcién de primordial importancia para:

- Justificar la necesidad de una nueva ley o reformar cualquier precepto
de las existentes;

«  Referir los hechos que dan sustento para construir una realidad normable;

- Especificar las razones que fundan la decision juridica, con indepen-
dencia de sus contenidos éticos o de aceptacion por costumbre, prac-
ticas o usos colectivos;

- Determinar el objeto que debe cumplir la norma deseada o el conjun-
to proyectado;

- Explicarlos bienes que protege y la forma en que desarrolla tal proteccion;

-« Fijarlos grupos sociales a los cuales va dirigida y los costos o beneficios
que se esperan de su razonable obediencia y aplicacion;

17 Ob.cit, p.58.

18 Camposeco Cadena, Miguel Angel,";Cémo formar iniciativas de ley o decreto?”, publicado en: Caste-
llanos Herndndez, Eduardo de Jesus (Coordinador), Doctrina y lineamientos para la redaccion de textos
juridicos, su publicacién y divulgacion, pp. 118-119.
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- Plantear las consideraciones relativas a los probables problemas técnicos
que implican las derogaciones totales o parciales de normas vigentes, su
aplicacion retroactiva o restringida, en su caso, a situaciones existentes o
derechos creados durante la vigencia de la norma que se deroga;

« Ensuma: que este apartado o cuerpo explicativo, se constituye en rica
cantera de informacion a la cual es dable, necesario y legitimo acu-
dir, especialmente cuando se trata de interpretar o buscar datos que
permitan la plena comprension de la voluntad del legislador; en él se
puede encontrar el llamado espiritu de la ley o del legislador.

El articulo 78 del Reglamento de la Cadmara de Diputados sefiala como elemen-
tos indispensables de la iniciativa los siguientes:

- Encabezado o titulo de la propuesta;

- Planteamiento del problema que la iniciativa pretenda resolver;
« Argumentos que la sustenten;

- Fundamento legal;

- Denominacion del proyecto de ley o decreto;

. Ordenamiento a modificar;

«  Texto normativo propuesto;

. Articulos transitorios;

« Lugar;

- Fechay

- Nombrey rubrica del iniciador.

Proposiciones

Las proposiciones no forman parte del proceso legislativo de creacion de leyes
y decretos cuyos documentos aqui examinamos, pero si forman parte del pro-
cedimiento parlamentario. Las proposiciones, como su nombre |o indica, son
propuestas que buscan el consenso de los integrantes del Pleno, a través de:
acuerdos parlamentarios, puntos de acuerdo y proposiciones protocolarias.
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Los acuerdos parlamentarios son resoluciones econémicas en materia del régi-
men interior de una Cadmara, previstas en la fraccion | del articulo 77 Constitu-
cional. Los puntos de acuerdo representan la posicion de la Cdmara, en relacién
con algun asunto especifico de interés nacional o sus relaciones con los otros
poderes de la Federacién, organismos publicos, entidades federativas y muni-
cipios. En tanto que las proposiciones protocolarias son para otorgar premios y
reconocimientos publicos por parte de la Camara."®

El dictamen

El Diccionario lo define asf:

En términos parlamentarios, el dictamen es una resolucion acordada por la
mayoria de los integrantes de algin comité o comisiéon de un parlamento o
Congreso, con respecto a una iniciativa, asunto o peticién sometida a su con-
sideracion por acuerdo de la Asamblea, la cual estd sujeta a lecturas previas y a
una posterior discusion y aprobacion del Pleno de la Cdmara respectiva debien-
do contener, para ello, una parte expositiva de las razones en que se funde la
resolucion. Los dictdmenes se deben emitir dentro de los plazos fijados por los
reglamentos respectivos. Por lo general los legisladores que dictaminan, son los
miembros de la comision respectiva.2®

El articulo 80 del Reglamento de la Cdmara de Diputados establece que el dic-
tamen es un acto legislativo colegiado a través del cual, una 0 mas comisiones
facultadas presentan al Pleno una opinién técnica calificada, por escrito, para
aprobar o desechar los siguientes asuntos:

- Minutas;
« Iniciativas de ley o decreto;

- Observaciones hechas por el Titular del Poder Ejecutivo Federal a pro-
yectos de ley o decreto;

. Observaciones de la Cdmara de Senadores en términos de la fraccion E
del articulo 72 Constitucional;

. Cuenta Publica;

19 Consultar: Bolanos Cardenas, Leonardo Arturo, “Las resoluciones del Congreso de la Union’, en: Qud-
rum Legislativo 116, pp. 149-176.

20 Idem, pp. 342-343. Autor de la voz: Manuel Gonzélez Oropeza.
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- Proposiciones, y

« Solicitudes de permiso constitucional en términos del articulo 37, inci-
so ¢), fracciones Il a IV, de la Constitucion.

Elarticulo 85 del Reglamento en cita establece que el dictamen debera conte-
ner los siguientes elementos:

« Encabezado o titulo donde se especifique el asunto objeto del mis-
mo, asi como el ordenamiento u ordenamientos que pretenda crear
o modificar;

- Nombre de la comision o comisiones que lo presentan;
- Fundamento legal para emitir el dictamen;

- Antecedentes del procedimiento;

- Nombre del iniciador;

- Contenido del asunto o asuntos, destacando los elementos mas im-
portantes, entre ellos el planteamiento del problema;

- Proceso de andlisis, sefalando las actividades realizadas, como entre-
vistas, comparecencias, audiencias publicas o foros, con el fin de tener
mayores elementos para dictaminar;

« Ensucaso, valoracion del impacto presupuestal, regulatorio u otro;

«Anadlisis y valoracion de los argumentos del autor que sustentan el
asunto o asuntos;

« Analisis y valoracion de los textos normativos propuestos, en su caso,
explicando si se aprueban, modifican o desechan;

« Encaso de dictamen positivo:

d) El proyecto de decreto;

e) Ladenominacion del proyecto de ley o decreto;

f)  Eltexto normativo que se somete a la consideracién del Pleno, y
g) Los articulos transitorios.

« En caso de dictamen negativo, el proyecto de acuerdo respectivo;
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- Enambos casos el voto aprobatorio de la mayoria absoluta de las dipu-
tadas y de los diputados de la comisién o comisiones que dictaminan,
que debe constar mediante firma autdgrafa (quienes voten en contra lo
hardn constar mediante su firma acompanada de la frase “En contra”), y

« Lugary fecha de la Reunion de la comision en que se aprueba.

El voto particular

El Diccionario lo define ast:

En materia parlamentaria se denomina voto particular, a la expresion formal que
el legislador realiza sobre determinado asunto, con independencia de la opinién
general, ya sea ésta en sentido positivo o bien negativo. Es entonces, la emision
de razones, argumentos y puntos de vista que un parlamentario sostiene de
manera personal y los cuales desea queden asentados.?!

El Reglamento de la Cdmara de Diputados regula en la Seccion Quinta, Votos
Particulares, del Capftulo |, De la Duracién de las Intervenciones y de los Asun-
tos que se presentan ante el Pleno, correspondiente a su Titulo Cuarto, De los
Procedimientos ante el Pleno, el contenido y el procedimiento relativo a los
votos particulares. Por cuanto a su contenido, el voto particular debe tener una
parte expositiva que incluya la fundamentacioén juridica del voto, los antece-
dentes que le dan origen y las consideraciones para llegar a dicha determina-
cién. Asimismo, una parte integrada por los resolutivos, normas o propuestas
concretas, asi como la o las firmas de quienes lo promuevan.

El voto particular, segun lo define el articulo 90 del Reglamento en cita, es un
punto de vista que disiente del dictamen en lo general, 0 de uno o varios ar-
ticulos en particular. Puede ser presentado por uno o mas integrantes de la
comisién correspondiente.

Por cuanto al procedimiento, el voto particular podrd presentarse, pero no po-
dré discutirse en la comision, ante la cual se presentard al momento de discutir
el proyecto de dictamen. El voto particular deberd enviarse al presidente de la
Junta Directiva por escrito, hasta antes de que el dictamen aprobado se remita
a la Mesa Directiva con el dictamen aprobado, con el fin de que se publique en
la Gacetay sirva para ilustrar la discusion en el pleno.

21 lbid, p. 1075-1077. Autor de la voz: Jorge Moreno Collado.
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El voto particular serd puesto a discusion sélo en caso de que el Pleno deseche
el dictamen, con proyecto de ley o decreto aprobado por la comision. Si hubie-
se mas de un voto particular, se discutirdn en orden decreciente atendiendo a
la representatividad de los grupos a los que pertenezcan los ponentes del voto.

No omito sefalar que, en mi opinién, el voto particular més importante formula-
do por legislador mexicano alguno en la historia parlamentaria del pais ha sido
el de don Mariano Otero, emitido el 5 de abril de 1847 durante los trabajos del
Congreso Constituyente de 1846-1847; respecto del cual Ignacio Burgoa afirma:
“Dicho "voto’, ademas de entrafar un valiosisimo documento en la historia del
Derecho Constitucional de nuestro pafs, encierra muy importantes ensefanzas
en esta rama juridica, implicando un estudio penetrante de sus diversos aspectos,
que legitima a su autor como uno de los mas brillantes juristas mexicanos.??

La minuta con proyecto de decreto

El Diccionario define la palabra minuta como “el documento que contiene el
proyecto de ley o reforma que ha aprobado el érgano legislativo?® Miguel An-
gel Camposeco Cadena, por su parte, se refiere a “Las minutas de ley, es decir
los proyectos de ley o decreto aprobados por la Colegisladora en funciones,
ya sea, de Cdmara de Origen o revisora que ha formulado modificaciones des-
echando en parte o adicionando nuevas proposiciones legislativas o en su
caso, rechazando totalmente el proyecto.?* Es decir, que puede haber minutas
con o sin proyecto de decreto.

Observaciones

El Diccionario define la palabra veto de la siguiente forma:

El veto es la facultad que tienen algunos jefes de Estado para oponerse a una ley
o decreto, que el Congreso envia para su promulgacion; es un acto en el que el
Ejecutivo participa en la funcion legislativa. Esto forma parte del sistema de con-
trapesos entre el ejecutivo y el parlamento; asi, mientras el Presidente puede vetar

22 ElJuicio de Amparo, p. 110.
23 Ibid, p.623.
24 Delas Sesiones, p. 64.
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la legislacion, el parlamento puede superar ese veto con un voto de dos tercios
de ambas cdmaras. El veto persigue dos finalidades principalmente, la de asociar
al ejecutivo en la responsabilidad de la formacion de la ley y la de fortalecer y
proteger al Ejecutivo frente al Legislativo (caracteristico en los paises de régimen
presidencial y semipresidencial). En los Estados Unidos, por ejemplo, si el Presi-
dente no desea que la iniciativa se convierta en ley, tiene el derecho de vetarla,
de esta manera la devuelve sin firmar a la cdmara de origen, con una nota anexa
exponiendo sus objeciones acerca de la iniciativa. Por su parte el Congreso puede
sobreponerse al veto presidencial, sometiendo a votacion la iniciativa, y si ésta
es aprobada por los dos tercios de los miembros presentes de ambas camaras,
tendra cardcter de ley sin importar las objeciones del ejecutivo. Existe también el
llamado veto de bolsillo, el cual consiste en que si el Congreso da por concluido el
periodo de sesiones antes de que expiren los diez dias en que el ejecutivo recibid
la iniciativa, ésta, por no haber sido sancionada, no adquiere caracter de ley.2s

El decreto promulgatorio

El Diccionario define la promulgacién de leyes y decretos de la siguiente forma:

Para la perfeccion juridica de una ley votada por el parlamento, se ofrecen tres
soluciones: la monarquica de la sancién por el rey; la democratica parlamentaria
en que éste la aprueba y sanciona y la mixta que consiste en la promulgacion.
La doctrinay la realidad ensefian que tanto en paises de instituciones monarqui-
cas como en regimenes democraticos-parlamentarios, en donde la ley queda
perfecta con la aprobacién parlamentaria, existe la figura juridica de la promul-
gacién, conviviendo con la modalidad del veto suspensivo. Algunas teorfas con-
sideran que la promulgacion de la ley encierra dos actos: la interposicion de la
autoridad del Ejecutivo para que la ley sea considerada disposicion obligatoria
y su publicacion por éste, ddndola a conocer a quienes deban cumplirla. En el
régimen democrético de division de poderes presidencialista, promulgar es el
acto por el cual el Poder Ejecutivo dispone publicar, después de su aprobacion,
una ley o decreto que le ha sido remitida por el Poder Legislativo, el cual la apro-
bé con anterioridad. Se considera en términos generales, o sea, cuando no se
ejercita el derecho de veto, que promulgar es equivalente a publicar¢

El propio Diccionario define asi la palabra decreto:

25 lbid, pp. 1062-1063. Autor de la voz: Jorge Moreno Collado.
26 lbid, pp. 792-793. Autor de la voz: Luis J. Molina Pifeiro.
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El decreto es una resolucion de cardcter legislativo expedida ya sea por el titular
del érgano ejecutivo, en uso de sus facultades legislativas, o bien por el érgano
legislativo realizando, propiamente, su actividad legislativa. Tiene como caracte-
ristica la concrecion, la particularidad e, incluso, la personificacion.

La funcion especifica del decreto la encontramos al establecer la diferencia en-
tre éste y la ley; la Ultima contiene disposiciones generales y abstractas, que se
aplican a situaciones generales. Mientras que el decreto contiene disposiciones
de cardcter particular y su vigencia estd limitada en espacio, tiempo, lugares,
corporaciones, establecimientos y/o personas.?’

La sancidn es un acto solemne por el que el presidente de la Republica confir-
ma una ley o decreto. El articulo 72 Constitucional transcrito al inicio establece
que una vez aprobado un proyecto en ambas Camaras se remitird al Ejecuti-
VO quien, si no tuviere observaciones, lo promulgard y publicara. El articulo 92
Constitucional, por su parte, establece que los decretos del Presidente deberan
estar firmados por el secretario de Estado a que el asunto corresponda. Al efec-
to, Eliseo Muro Ruiz en su libro Algunos elementos de técnica legislativa®® sefala
que “los decretos promulgatorios de las leyes expedidas por el Congreso de la
Unidn, sélo requieren del refrendo del secretario de Gobernaciéon para acatar
la publicacion instruida por el presidente de la Republica y asi cumplir con el
elemento formal de validez".

Diario de los Debates

El Diccionario define Diario de debates ast:

Los parlamentos cuentan con una publicacion, en la que se relata de forma
textual, el contenido de los debates publicos, constituyendo lo que podriamos
denominar la memoria historica de la actuacion de sus miembros. Este diario es
considerado como un documento oficial y publico, ya que emana de autoridad
constituida y auténtica y puede ser consultado por cualquier persona interesada
en conocer los pormenores de las sesiones parlamentarias.2®

El articulo 235 del Reglamento de la Cdmara de Diputados sefiala que el Diario
de los Debates es el 6rgano oficial de la Cdmara que contiene la memoria de

27 Ibid,, pp. 321-324. Autora de la voz: Susana Thalia Pedroza de la Llave.
28 Ob.cit, p. 189.
29 Ibid,, pp. 341-342. Autor de la voz: Manuel Gonzalez Oropeza.
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debates parlamentarios, asi como el desarrollo de las sesiones, en el que se
publica la siguiente informacion:

- Fecha, horay lugar en que se verifique el inicio y término de la Sesién;
- Caracter de la Sesion;

- Declaratoria de quérum;

. ElOrden del dig;

- Nombre del Presidente;

- Copia fiel del acta de la Sesion anterior;

« Desarrollo de las discusiones en el orden en que se realicen;
« Opiniones;

« Reservas;

«  Losdocumentos a los que se dé lectura y turno;

«  Lasresoluciones que se tomen;

« Los votos particulares;

. Resultado de las votaciones;

. Resumen de actividades;

« Registro de asistencia e inasistencia de los diputados y diputadas a las
sesiones del Pleno, y

- Significado de las siglas y abreviaturas incluidas.

Gaceta Parlamentaria

Elarticulo 239 del Reglamento de la Cdmara de Diputados establece que la Ga-
ceta parlamentaria es el érgano oficial de difusion de la Cdmara y su proposito
es divulgar sus actividades como:

- Orden del dia de las sesiones de la Camara;

- Convocatorias y orden del dia de las reuniones de las comisiones y los
comités;
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- Registro de asistencia e inasistencia de los diputados y diputadas a las
sesiones del Pleno;

- Registro de asistencia e inasistencia de los diputados y diputadas a las
reuniones de comisiones;

« Solicitudes de licencias de los diputados y diputadas;
- Solicitudes de cambios de integrantes en las comisiones;

«Actas, informes, programas, resoluciones y acuerdos del Pleno, de la
Conferencia, de la Junta, de la Mesa Directiva y de comisiones y comi-
tés de la Camara;

- Iniciativas de ley o de decreto que se presenten en la Cdmara, y las que
se presenten en la Comisién Permanente y se turnen a la Cdmara;

+ Observaciones delTitular del Poder Ejecutivo Federal enviadas a la Cdmara;
- Minutas enviadas a la Cémara;

- Proyectos de Acuerdo Parlamentario, de punto de acuerdo, de propo-
siciones protocolarias, y el contenido de los demés asuntos que se tra-
tardn en el Pleno, en las comisiones y en los comités;

- Declaratorias de publicidad de los dictdmenes de las comisiones, asi
como de las iniciativas y minutas que pasan al Pleno por vencimiento
de plazo;

- Dictamenes de las comisiones y los votos particulares que sobre los
mismos se presenten;

- Comunicaciones oficiales dirigidas a la Cdmara que se presenten al Pleno;

- (itatorios a las diversas actividades de las comisiones y comités, de los
6rganos de gobierno y entidades de la Cdmarg;

- Proyectos de acuerdo, pronunciamientos, declaraciones y acuerdos in-
ternos de la Junta de Coordinacion Politica;

« Acuerdos y comunicados de la Conferencia para la Direccion y Progra-
macion de los Trabajos Legislativos;

. Acuerdos de la Mesa Directiva;

« Informacién sobre la administracion y los servicios de la Cdmara;
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« Acuerdos que adopte la Comision Permanente del Congreso General;

« Informes de las comisiones que en representacion de la Cdmara asistan
a reuniones interparlamentarias de caracter mundial, regional o bilateral;

- Informesy documentos que dispongan el érgano encargado de la pro-
gramacion legislativa y la Junta de Coordinacion Politica;

- Todas las aclaraciones, correcciones o actualizaciones de los documen-
tos publicados en la propia Gaceta, y que posteriormente hayan sido
modificados para su registro en el Diario de Debates;

- Todas las convocatorias de concurso de oposicion para ocupar plazas
en la Camara, de acuerdo a la normatividad aplicable;

« Prevenciones del Presidente por vencimiento de plazos y de prérrogas
a las comisiones;

- Solicitudes de prérroga de las comisiones respecto al plazo para
dictaminar;

« Resoluciones de la Mesa Directiva a las solicitudes de prorroga;
+ Iniciativas y minutas por vencimiento de plazos a discusion, y

- Todos aquellos asuntos o labores de la Cdmara que el Presidente con-
sidere relevantes para su difusion.

Diario Oficial de la Federacion

Eliseo Muro Ruiz en su libro Algunos elementos de técnica legislativa, advierte que
la publicacion no solo es parte del proceso legislativo sino que también es un
requisito de eficacia, un presupuesto para la entrada en vigor de una ley o decreto.
Es una obligacién que corresponde al Poder Ejecutivo, no una facultad discrecio-
nal, pues si por alguna razén no publica la ley, el Congreso puede hacerlo motu
propio. ‘A través de la publicacién —agrega— se notifica solemnemente a la so-
ciedad el texto promulgado, condiciéon previa para su cumplimiento, ya que el
orden juridico se basa en la presuncion de que nadie ignora el derecho. En virtud
de la publicacion, la ley se hace obligatoria y ejecutable.”3®

30 Ob.cit, p. 200.
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El Diccionario de Derecho Procesal Constitucional y Convencional sefiala que:

El DOF es el 6rgano del Poder Ejecutivo Federal de los Estados Unidos Mexica-
nos, a cargo de la Secretaria de Gobernacion, de caracter permanente e interés
publico, cuya funcién consiste en publicar en el territorio nacional, de manera
impresa y electrénica, los tratados internacionales, leyes, decretos, reglamentos,
acuerdos, circulares, érdenes y demas actos que la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) y las leyes ordenan que sean publicados
por este medio, expedidos en sus respectivos ambitos de competencia por los
poderes, érganos constitucionales auténomos, dependencias, entidades y de-
mas entes publicos del orden federal de gobierno, a fin de que los mismos sean
aplicados y observados con certeza y seguridad respecto de su contenido literal.
También pueden ser publicados aquellos actos o resoluciones que por su propia
importancia asi lo determine el presidente de la Republica, asi como las fe de
erratas que la autoridad estime necesarias. El DOF podré ser publicado todos los
dias del afio, y, en caso necesario, podra haber més de una edicién por dia; solo
el formato impreso se distribuye para su venta al publico3!

Respecto de la publicacion de leyes y decretos, Juan Carlos Cervantes Gomez
afirma en su libro Derecho Parlamentario. Organizacion y Funcionamiento del Con-
greso que “Con la reforma constitucional del 17 de agosto de 2011, se incluyo al
Congreso en la fase de publicacion, disponiendo que se tendré por aprobado
por parte del Ejecutivo todo proyecto que no sea devuelto con observaciones
a la Cdmara de su origen dentro del plazo de treinta dias naturales siguientes a
su recepcion; adicionalmente se dispone que una vez vencido el plazo sefalado
el Ejecutivo dispondré de diez dias naturales para promulgar y publicar la ley o
decreto y que de no hacerlo, la ley o decreto serd considerado promulgado y
el Presidente de la Cdmara de origen ordenara dentro de los diez dias naturales
siguientes su publicacion en el Diario Oficial. Con esta modificacion se elimind
el llamado veto de bolsillo, evitando asi la obstruccion del proceso legislativo.3?

Memoria Documental

El articulo 258 del Reglamento de la Cdmara de Diputados dispone que las co-
misiones, comités, grupos, rganos de gobierno y demas instancias legislativas
y administrativas entregaran al acervo de la Cdmara, a fin de integrar la memo-

31 Tomo |, A-F, p. 590. Autor de la voz: Eduardo de Jesus Castellanos Herndndez.
32 Ob.cit, p. 156.
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ria documental, catorce ejemplares de cada edicion monografica o periédica,
asf como de boletines o folletos que se publiquen. Ademas, entregaran al acer-
vo de la Cdmara dos ejemplares de cada pieza de material electromagnético
o digital que dé cuenta de sus actividades, realizado en formatos tales como
videocasetes, discos compactos u otros.

El mismo numeral dispone que dichos érganos y entidades de la Cdmara entre-
gardn a la Biblioteca para el acervo de la Cdmara, conforme a su disponibilidad,
las versiones de documentos de trabajo tales como memorias de consulta y
eventos, programas e informe de trabajo, manuales de organizacion, boletines
informativos, tomos del Presupuesto de Egresos de la Federacion, Ley de Ingre-
sosy de la Cuenta Publica y otros documentos de interés para la integracion de
la memoria documental.
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