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~Yonoci al Dr. Luis Raigosa Sotelo hace dos décadas,
cuando ambos coincidimos como catedrdticos en
el Departamento de Derecho del Instituto Tec-
nolégico Auténomo de México.

Desde aquel entonces, el Dr. Raigosa se destacaba por su
interés por la ciencia del Derecho y —sobre todo- por la
espléndida clase de Metodologfa Juridica que impartia
—como sigue haciéndolo hoy- con fundamentos sélidos,
con profundidad y con inusual conocimiento de causa, a
los j6venes estudiantes de derecho.

Hoy, don Luis pone en manos del lector su mas reciente
contribucion a la ciencia juridica y, particularmente, al
quehacer parlamentario: ;Cémo hacer una iniciativa de
ley? Legisprudencia y eficacia de la legislacion. Como me
lo ha hecho saber el propio autor, se trata de una obra
acariciada desde hace mucho tiempo y sobre cuyas ideas
medulares comenzo a reflexionar, también, hace muchos
afios.
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Los temas legislativos que aqui se abordan no sdlo
resultan conocidos para el Dr. Raigosa, sino que se tra-
ta, en buena medida, de aspectos a los que se ha dedicado
mds de un par de lustros de estudio, de investigacion y
de obra publicada. El autor es realmente un investigador
—uno de los méds aventajados— en torno al funcionamiento
del Poder Legislativo, a las atribuciones del legislador y,
por supuesto, a la téenica legislativa.

Por ello, tengo la plena seguridad de que el libro que
tengo el privilegio de presentar serd fuente invaluable
de aportaciones y expetiencias a considerar para todo
aquel interesado en elaborar proyectos de iniciativas de
le ley.

Aquf hallard fundamentos tedricos indispensables, tales
como los pardmetros de racionalidad para la confor-
macién de leyes y también, del contenido mismo de la
produccidn normativa de los érganos legislativos.

Igualmente, conocerd y dispondra de instrumentos
esenciales para la adecuada construccion de una ini-
ciativa de ley. Entre los cuales destacan la relacidn que
debe darse entre el derecho y la ciencia o disciplina sobre
la que verse la ley. El derecho debe coexistir, convivir,
dialogar, llegar a términos, acordar con las demas ciencias
y, en tltima instancia, fundirse en proyectos legislativos
consistentes, ttiles y convenientes.

En mi cardcter de Presidente de la Mesa Directiva del
Sernado de la Repriblica, reconozco ampliamente el
trabajo del Dr. Luis Raigosa Sotelo. Lo felicito por su
aportaciéon y por su invitacion a problematizar, re-
flexionar y desarrollar las complejidades propias de la
tarea legislativa. Al mismo tiempo, felicito a la Cdmara
de Senadores por sumar esfuerzos con el Dr. Raigosa y
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emprendet, juntos, la edicién de esta obra que, sin duda,
brindard nuevo impulso al afdn de muchos legisladores.
por mejorar la calidad de las leyes que hacemos y que
aprobamos.

Para la Mesa Directiva del Senado, que me honro en
presidir, es motivo particular de satisfaccion acoger la

propuesta del Dr. Raigosa como parte de las “Ediciones
de la Mesa Directiva”.

Sen. Santiago Creel Miranda
Presidente de ln Mesa Directiva
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=11 tamafio real del poder ptiblico que ostentan los
legisladores en los ltimos afios es muy superior al
=4 que tenia el Congreso de la Unidn hace un escaso
par de décadas. Desde que el sistema politico mexicano
perdid dos referentes bésicos que le habian permitido
operar con relativa estabilidad politica durante muchas
décadas, como son, por una parte, el control de las dos
camaras integrantes del Congreso de la Unidn a través
dei Partido Revolucionario Institucional, y, por otra, el
gran decisor politico personificado en el Presidente de
la Reptblica, que operaba come el “fiel de la balanza”,
como alguna vez lo calificé el presidente Lopez Portillo,
el peso relativo en el contexto de los poderes de la Unidn
se ha inclinado de manera importante hacia el Congreso
de la Unidn, en detrimento del Poder Ejecutivo.

Pero el incremento del poder de los legisladores no ha
llevado aparejada una mejoria en los resultados de su
trabajo. Basta revisar algunas de sus piezas legislativas
para reconocer que no hemos logrado avanzar en la
calidad de las leyes. Tenemos leyes con claros visos de
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;Como hacer una iniciativa de Ley?

:nconstitucionalidad, como el caso de la Ley General de
Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia, pero
que es aprobada practicamente por unanimidad. Otras
que establecen politicas publicas, es decir, claramente
con Hntes administratives, perc que no terminan de
otorgar derechos a los destinatarios, aunque se ufanen de
hacerlo, como el caso de la Ley General de las Personas
con Discapacidad, también aprobada por unanimidad,
en la cual presumiblemente uno esperaria encontrar
“derechos de los discapacitados”, pero cuyo contenido
son méas bien directrices para los érganos publicos.
Reformas constitucionales cuya validez es puesta en
entredicho por algunas voces importantes, ¥ luego im-
pugnadas, porque podria enfrentar otros contenidos
consttucionales, como el caso de la reforma electoral
publicada a fines de 2007. En fin, crecimiento general de
la “masa legal”, hasta alcanzar un nimero miuy elevado
de leyes federales (mds de 250) y de articulos vigentes
(cerca de 30 mil), cuyos contenidos en su totalidad,
podemos asegurar, no son conocidos ni siquiera por los
profesionales del Derecho, por los abogados.

Las consideraciones anteriores no toman en cuenta el
extraordinario crecimiento de las normas y ordenamien-
tos ubicados en niveles inferiores al legal, en donde las
cosas son todavia mds complejas, tomando en cuenta
la amplia variedad de tipos normativos infralegales
que existen y la variedad de érganos emisores de estos
ordenamientos. Pero este tiltimo tema no lo trataremos
en estas paginas porque nos habremos de circunscribir a
las cuestiones estrictamente del trabajo legislativo.

Bl crecimiento del volumen de material normativo
no va de la mano del crecimiento de la calidad de las
normas. Una y otra vez observamos que las leyes son
producto de negociaciones entre grupos parlamentarios,
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o mejor, de los lideres de los grupos parlamentarios,
en cuya confeccion se toma escasamente en cuenta la
vertiente técnica, interesada en elaborar racionalmente
puenos proyectos de ley, porque el primado, en materia
legislativa, lo tiene la politica, y ésta convierte intereses
sociales en normas juridicas.

'Gi estos fendmenos no son privativos de nuestro entorno

mexicano no es razon para conformarse con una realidad
deficiente que estd a nuestro alrededor. Al contrario,
podria convertirse en un incentivo para orientar los
quehaceres y las horas a fin de mejorar la calidad de las
normas del orden juridico mexicano, en tanto que esta
mejoria Hevaria aparejada un crecimiento en la calidad
de vida de los mexicanos. ;Pueden hacerse propuestas
para mejorar el trabajo de nuestros legisladores, cuando
ellos emiten normas para regular las acciones de los
ciudadanos?, jen qué consiste propiamente el trabajo
de 'Iegisiacién?, jeon qué materiales construyen los
legisladores sus normas?, ;c6mo se construyen los did-
logos normativos entre los legisladores y los jueces?
De estas cuestiones trata este libro, en tanto que revisa,
por una parte, qué significa “hacer leyes”, y, por otra,
propone algunos elementos para mejorar la calidad de
ellas, a través de técnica legislativa.

El quehacer de los legisladores en México, tanto en el
ambito federal como en el de las entidades federativas
pod'ria verse sustancialmente mejorado si se actuara El’l
varias vertientes. La primera es la vertiente orgdnica,
porque no cabe duda que la estructura y funcionamientos
actuales de los drganos de representacién popular
habrian de ser profundamente modificados para permitir
un trabajo mds eficiente, profesional, transparente,
acorde con los tiempos que corren. Los esfuerzos para
profesionalizar a nuestros legisladores por esta vertiente
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han sido muchos y van de la mano de propuestas de
modernizacién parlamentaria, como las multiples ini-
ciativas tanto de reforma constitucional como de ley,
que albergan el propdsito de mejorar la regulacion
de las fuentes del Derecho Parlamentario en los dos
ordenamientos principales: la propia Constitucion y la
Ley Orgdnica del Congreso de la Union.

Otra vertiente de apoyo al trabajo legislativo seria aporta-
da sin duda si se hubiera desarrollado ampliamente el
servicio profesional de carrera parlamentaria. Pero este
esfuerzo que comenzo en 1999 al emitirse la actual Ley
Orgdnica del Congreso v que continud con la emision, en
el Senado de la Republica, del Estatuto del Servicio Civil
de Carrera, de 2002, y en la Cdmara de Diputados, del
2000, no ha rendido los frutos esperados y no contamos
todavia con cuerpos técnicos completos integrados por
expertos, que apoyen el trabajo de nuestros legisladores.

Por otra parte, el trabajo legislativo puede ofrecer mejores
resultados si se atiende también a las propias actividades
de elaboracion de proyectos de ley. Se trata de activida-
des complejas de alto rigor técnico, las cuales habrian
de ser desarrolladas en un contexto pluridisciplinario
para lograr mejores resultados. Esta diversa variante de
actuacién para mejorar el trabajo legislativo es la téc-
nica legislativa. En esta Gltima vertiente de apoyo se
inscriben los contenidos de este libro.

El Capitulo Primero abre el tema considerando los so-
portes tedricos de la técnica legislativa. En €l se dis-
tingue de la teorfa de la legislacion y de las directrices
legislativas, a pesar de los importantes vinculos con-
ceptuales entre estos tres espacios del conocimiento
orientados a la elaboracién de los proyectos de ley. Hay
que enfatizar la necesaria relacién entre teorfa y préctica,
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por una parte, y entre diversos campos del conocimiento,
por otra, para comprender la complejidad del trabajo
del técnico en legislacion. El Capitulo Segundo formula
algunas propuestas de contenidos a la pregunta acerca
de qué materiales o compuestos forman las leyes. Son
normas, y no cabe duda alguna de ello, pero, ;qué clase
de normas y sobre todo, cémo trabaja el técnico en
legislacion en la confeccién de ellas?, para nosotros, el
elemento explicativo fundamental de sus contenidos,
se extrae de los contenidos mads bdsicos del Derecho,
de la teoria y de la metodologia juridicas, que aportan
los elementos con los cuales opera el experto en técnica
legislativa.

Pero si encontramos en los “ladrillos del derecho”
aportados por la teorfa y la metodologia juridicas los
materiales para construir edificios juridicos con forma
de leyes, la manera de hacerlo responde a estrategias de
abordaje de problemas sociales, v esto ya queda fuera
del campo de los juristas, con lo cual entramos en un
espacio de técnica de trabajo legislativo. Con apoyo en
los desarrollos logrados en otras latitudes asi como en
trabajos propios en los cuales hemos participado, en el
Capitulo Tercero pretendemos ofrecer algunas pautas
para lograr una traduccién razonable de una decisién
politica en una norma juridica.

En el Capitulo Cuarto se exploran tres interesantes ca-
sos de redaccién de proyectos de ley. El propdsito de
mostrar estos ejemplos de trabajo legislative se orienta
a poner en evidencia algunas diferentes variantes que
esta actividad puede tener. Se trata de una labor muy
Freativa, que exige conocimientos juridicos y trabajo de
investigacion profesional para evitar cometer errores
que pagard el legislador o la sociedad mds adelante. El
Capitulo Quinto explora algunas variantes que tiene la
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relacién entre el legislador y el juez. Nos parece que éste
es un espacio de importantes relaciones entre érganos
sumamente delicado. Los jueces de hoy en nuestro
medio son aplicadores de la ley pero no autdmatas
juridicos. A la vez, algunos jueces, los que ejercen trabajo
constitucional, tienen suficiente poder para suprimir
el trabajo legislativo al declarar la nulidad de normas
legales. Es necesario el conocimiento de las vertientes
de los didlogos que presentan estos drganos, y en par-
ticular puede ser valioso para el legisiador un mayor
conocimiento del tratamiento que los jueces pueden dar
a sus productos normativos, al aplicar o controlar las
leyes.

Finalmente, el Capitulo Sexto aporta algunas directrices
para el trabajo legislativo. Nos ha parecido que tres
grandes temas son abordados por el trabajo del técnico
en legislacidn: el lenguaje juridico, la estructura y forma
de las leyes vy la elaboracién de decretos de reforma
legal. Dentro de ellos, muchos son los temas que debe
considerar un legislador, y también muchas las razones
o racionalidades que ha de satisfacer. Pero es muy con-
veniente desplegar esos contenidos y ofrecer algunas
reglas para mejorar la elaboracién de proyectos de ley. -

Por dltimo, una advertencia, porque los limites de este
libro son estrechos para el tamafio del problema. Elaborar
buenos proyectos de ley, como anticipamos, es una tarea
muy compleja, porque asuine el uso de conocimientos
aportados por ciencias diversas, tales como el Derecho,
la Ciencia Politica, la Economia, la Sociologia o la Psi-
cologia, ademds de otros saberes multiples, cuya apli-
cacion depende de la materia que el legislador esté
regulando. Este libro se queda en la estrecha cancha del
Derecho, y apunta algunas pocas consideraciones a otros
conocimientos cuya aplicacién se requiere en técnica en
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legislacion. Pero, a pesar de su limitacidn, confiamos

n que aporte informacion que auxilie al trabajo de los

'profesionales encargados de elaborar proyectos de ley.



LA TECNICA LEGISLATIVA.
ENTRE TEOR{A Y PRACTICA

I tema técnica legislativa que aborda este apartado,

no es nuevo en nuestro medio, como ahora se verd,
pero en mi opinion requiere que se continde la reflexién
sobre esta actividad y este campo del conocimiento del
Derecho, en tanto que como actividad se practica por
pocos especialistas, y como problema de conocimiento,
no s6lo estamos en proceso de desarrollo de la disciplina
sino, y como consecuencia de ello, el desconocimiento
de la misma es todavia grande. Por tanto, la presente
investigacion tiene el objetivo de aportar reflexiones
y andlisis con el propésito de facilitar las tareas de los
técnicos en legislacion.!

" El origen de este capilulo es an ensayo que fue elaborada par un libro ea homenaje a mi querido
muestro y amigo Don Federice Gareln Samano. Contiene algunas breves medificaciones.
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B A. LA TECNICA LEGISLATIVA
Y SU ENTORNO CONCEPTUAL

La técnica legislativa en nuestro medio

Parece correcto preguntarse el sentido que tiene en
este momento la elaboracién de un texto que aborde el
estudio de la técnica legislativa en nuestro pafs. Ya en
la “Presentacién” de los Elementos de Técnica Legislativa,
de Miguel Carbonell y Susana Pedroza,® se indicaban
dos buenas razones para avanzar en estos estudios de
téenica de la legislacion: la primera atiende a cuestiones
de orden politico, porque se refiere al cambio de la
composicién partidaria de las Cdmaras del Congreso de
la Unidn, generando un fortalecimiento de estos rganos
de poder, situacién que obliga a perfeccionar el trabajo
legislativo que antes cumplia practicamente el Poder
Ejecutivo. Y la segunda razon se refiere a la mala calidad
de la legislacion federal, la cual contiene deficiencias
tanto en su contenido, porque es posible apreciar leyes
deficientemente elaboradas, como en lo referente a su
ambito de atencién a problemas sociales, puesto que
es posible también considerar que el legislador no ha
atendido necesidades que ameritan un trabajo legislativo.
Sin embargo, la obra los Elementos de Técnica Legislatioa
es un conjunto de articulos y ensayos que sin duda se
orientan al conocimiento del trabajo legislativo y pueden
apoyar al mejoramiento de esta funcidn, pero noe tienen
ni la pretensién ni guardan la estructura de un manual
que oriente la elaboracién de proyectos de ley.

Por otra parte, se han publicado en nuestro medio otros
trabajos también meritorios que si pueden considerarse
manuales o conjuntos de reglas o indicaciones para ela-
borar proyectos de ley, o que se orientan a configurarse

T Etenentos de Técnica Legistariva, Carbonell, Miguet y Susans Fhalia Pedroza de Ta Llave
{Coords.), UNAM, México. 2000,
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como manuales. Me referiré brevemente a algunos

de ellos. Es el caso, por ejemplo, del Manual de Técnica

Legislativa, elaborado por los profesores del ITAM José

- Rolddn y Rafael Minor,* dentro dela coleccién auspiciada

or la Cdmara de Diputados denominada Conocer para
Decidir, bajo el sello de Miguel Angel Porrtia; se trata de
un estudio entre descriptivo y prescriptivo de la técnica

G para legislar, que ya comienza a incorporar reglas y

ejemplos concretos para quien se enfrenta con la tarea de
elaborar proyectos de ley.

Un trabajo también muy reciente sobre técnica legislativa
es el de Oscar Gutiérrez, bajo el titulo Técnicas Normati-
ons,* cuyo proposito es el presentar varios interesantes
casos de estudios legislativos, con un enfoque légico y
lingtifstico, los cuales tienen la peculiaridad de orientar
en la realizacion de técnicas especificas de legislacion
como, por ejemplo, la relacién entre una exigencia es-
pecifica de emitir un reglamento y las disposiciones de
la ley que ordena la emisién de dicho reglamento. Este
estudio alerta al técnico en legislacién sobre los efectos
de los enunciados juridicos, asi como evidencia ciertas
técnicas que son utilizadas comdnmente por los técnicos
en legislacion.

Un poco antes, en 2002, en el contexto de un Congreso
de la Barra Mexicana. Colegio de Abogados, bajo la coor-
dinacion del doctor José Ramén Cossio, un grupo de
juristas presenté una mesa de trabajo sobre cuestiones
de técnica legislativa, que tuvo el acierto de desmenuzar
el fmqa bajo la perspectiva de diversas ramas del de-
recho.

* Minor Molina, Rafael y José Roldin Xopa, Manual de Técnica Legislativa, Coleccion conocer pir
Decidir, M. A Porrda, Méxica, 2006,

* Gutidrrez, Qsear, Téenicay Normativas. Modelos de andlisis lingiiistice v ldpico de enwiciades
Juridicos aplicables durante w elabordciin (estudios de caso}, Universidad Pontificia de México y
{\susnrl’:l de Disefios Normativos, 8. C., México, 2004,

* Burma Mexivana. Colegio de Abogalos, Memorta del Congreso Nacionul, bujo ¢l titulo Propreesta
de re_,’?::mn.s‘ legales e imterpretacion de las nonnay existentes, Tomo I, Themis, 2002,
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Finalmente, el Manual de Técnica Legislativa, elaboradg
bajo la coordinacién del doctor Salvador Nava,® es un
proyecto sin duda ambicioso que acerca, en mi opinidn,
algunas cuestiones de técnica legislativa con otrag
iversas pe rcanas, tales como as inter-
d Pero cerc tal 0 aspectos de int
pretacién constitucional, historia parlamentaria, unléxico
juridico y un estudio que se orienta a construir elemen-
tos de derecho parlamentario estatal.” '

Esto es, ya comienza a ser importante, también en nues-
tro medio, el estudio de las técnicas para legislar, si-
guiendo en esto los trabajos de otras latitudes juridicas
similares a las nuestras, como la espafiola o la argentina,
entre ofras.

cEn qué sentido la técnica legislativa
es una actividad racional?

Partimos de aceptar que por técnica legislativa o técnica
de la legislacién se entiende un saber o conocimiento
de tipo prescriptivo, en tanto que sefiala cudles son las
conductas que es conveniente realizar para obtener un
determinado fin, orientado a “la obtencién de ciertos
objetivos a partir de determinados conocimientos.”®

* Nava Gomar, Salvidor O.{Coord.), Mannal de Técnica Legislativa, Tomos Ty 11, Konrad Adenaver
Suftung et al, México, s. L, s, f,

T 8in ningena pretension de exhaustividad es debido menciosar otros estudios anteriores, pero
también meritonios, realizados por juristas de nuestro medio, wles como lus Crestiones de Téenica
Legislativar, del active abogado Miguel Angel Cansposeco, Academia Mexiconz de Estudivs Par-
larnertarios, Wéxicn, 19995 la Teowica Legisfativa, de José Sicoe Amoyo ¥ otros, Pormia, México,
1988, Legislar guidn y cdmo Jucerlo, de Mitkima N, Gileniz Parral, Noregs Editores, Meéxico, 2000;
Sempé Minvielle, Carlos, Téenica Legislariva y desregidacidn, Pormia, México, 1997 Algunes ofe-
mentoy de wWoenica legistarive, de Eliseo Muro Ruiz, UNAM, Méxice, 2006; Pérez Carrillo. Agnostin,
Teoriu e {o legislacidn v prevencign delicsva. Institulo Nacional de Ciencins Penales, México,
1984, entre otros mids,

: ® Atienza, Masuel, “Contzibucion para sna teorfa de lz Iegistacion™, en Carbonell, Elementos. ...,
\: p. 19y ss.
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nartir de un trabajo del filésofo del derecho espatiol
Manuel Atienza, creemos que es posible caracterizar a la
fécnica de la legislacidn, como una actividad sometida
- riterios de racionalidad, es decir, no reducida a una

perspectiva meramente decisionista, de la siguiente ma-

nera:’

» Es un saber de tipo préctico.

« Se sustenta o presupone conocimientos
principalmente de teorfa del derecho y de
dogmatica juridica.

= Ha de tener en cuenta e incorporar en su
actividad y sus productos, cuando asf lo
exija la materia a regular, otros
conocimientos o saberes que no son propios
del mundo juridico pero que le afectan,
tales como la Saciologia, la Fconomia o la
Politica.

» Tiene como vehiculo fundamental -y casi
exclusivo- de expresidn, el lenguaje natural.

Se afirma que la técnica de la legislacion es un saber de
- tipo préctico porque su objeto es la utilizacién de cono-
- cimientos, principalmente juridicos, para la elaboracién
de textos juridicos con forma de leyes o normas ge-
nerales. Por tanto, nos parece que podemos ubicar
esta técnica en el contexto de los conocimientos que se
apoyan principalmente en una racionalidad prdctica u
orienttada a justificar acciones, puesto que determina o
sugiere formas racionales de enfrentar problemas, que
en el caso se trata de la elaboracién de normas juridicas,
para que satisfagan criterios de racionalidad, es decir, no
sean arbitrarias o irracionales.

a it . A+ A “RarG U T .-1.'---"" 1y ol . I i
Atienza, Manuel . “"Razon pricticu y legislacion™, en Revista Mexicana de Extudioy Purlaineniarios,
7 sth . e 5 ialati 5 H ixi

Vol. [, N® 3, nstitutn de Investigaciones Legislativas, Cimara de Diputados, Méxice, 1991, pp, ¢
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Es necesario puntualizar lo que se quiere decir con
la expresién racionalidad prictica, para comprender el
porqué la técnica legislativa obedece a este tipo de ra-
zén. Con Atienza, recordamos que la racionalidad préc-
tica es el tercer nivel de un conjunto integrado por
varios tipos de racionalidad, donde los otros dos niveles
son la racionalidad tedrica y la racionalidad ldgica. La
que ocupa el segundo peldafio es la racionalidad tes-
rica, la cual estd enfocada a sustentar cuestiones de
conocimiento. Quizd la podriamos identificar como el
tipo de racionalidad que responde a la pregunta ;cudando
un saber, una informacién, un dato es racional? Como
puede suponerse, esta racionalidad tedrica es necesaria
“bdsicamente para enfrentarnos con problemas relativos
a la comprension del mundo”. Por dltimo, el nivel bésico
o fundamental lo ocupa la racionalidad l6gico-formnl. Esta
sustenta a la tedrica porque permite que el conocimiento
sea racional, y soporta también a la racionalidad prictica,
dado que “en todo problema cognoscitivo o practico
hay implicada una dimensién légica o argumentativa”.
Por tanto, la 16gico formal es una racionalidad que estd
presupuesta por las otras dos y, en todo caso, soporta al
conocimiento tedrico y éste, a su vez, al practico.

La diferenciacion entre los tres tipos de racionalidad
permite darle significado a la segunda caracteristica de
la técnica de la legislacién, la que sostiene que ésta se
apoya o utiliza las aportaciones de la teorfa del derecho
y de la dogmatica juridica. Esto es asi{ porque entre la
técnica de la legislacién y la teoria del derecho y las
distintas parcelas de la dogmatica juridica se presenta
la misma relacién que entre la racionalidad practica y la
racionalidad tedrica. Ciertamente, la técnica legislativa
ha de echar mano de los conocimientos que forman
la denominada ciencia del derecho, y ésta se integra
principalmente por la denominada dogmatica juridica y
la teoria del derecho.
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Pero al mismo tiempo, el conocimiento y utilizacién de
los saberes juridicos mencionados no liberan al técnico
en legislacion de la necesidad circunstancial —en tanto
que depende de la materia especifica del texto legal que
se esté redactando- de echar mano de conocimientos

“que ya no son propiamente juridicos pero que impactan
“any el fendmeno del Devecho, tales como la Sociologia,
‘la Psicologia, la Politica o la Economia. Por tanto, la

—

relacién entre [a racionalidad prdctica y la tedrica, en el
contexto de la técnica en legislacién, abre espacios que
pueden ser muy amplios y eventualmente complejos en
este campo de estudio,

Nos parece adecuado resumir lo sefialado en el siguiente
cuadro que muestra las caracteristicas de los tres tipos
de racionalidad, en su particular relacién con la técnica
de la legislacion.

Cuadro 1. La técnica legislativa en el contexto
de los tipos de racionalidad.

Tipos de Caracteristicas Relacidn con la
racionalidad técnica legislativa
- Es la racionalidad Indirecta: al sustentar el
basica. conacimiento de los saberes

juridicos: Tearfa del Derecho,
Dogmatica juridica, y los de
otros saberes no juridicos:
;Cudles son Seciologia, Economia,

los elementos - No debe entenderse | Ciencia Politica, enlre otros.
necesarios solamente como
para soportar ldgica deductiva,

- Otorga soporte
alas otlras dos
racionalidades.

Lagico-forimal

BDirecta: permile construir
argumentos que sustenten

racionalmente sino como los contenid ifi

. 5 € 2] 5
un conocimiento | aTgumentacion. s propuestar de nom
un cono de tas propuestas de normas

- Da soporte a

la calidad de fos
argumentos que
justifican tanto

el conocimientio
como las acciones
humanas.

legales, particularmente en el
contexto de la elaboracion de
proyectos de ley.

Permite fundamentar
-aportar razanes- en las
exposiciones de motivos
que acompafan a los textos
legales,
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Tipos de Caracteristicas Relacidn con la
racionalidad técnica legislativa
Aporta al téenico en
- Se soporta en la legislacion conocimientos
racionalicad logica. | con calidad, como por
‘s gjemplo, los que son propios
' - 311 vez, J N - . g
Teorica A;"f I:“":' ‘da de la Ciencia Juridica y
Cusnd suslentoa 1as ! los de otras parcelas del
s . o o5 S A
¢ uarI; o acclones raclonares. conocimiento cientifico, para
un sa e]l;es -En la forma de sustentar tos contenidoes de
racionals conocimiento las normas.
cientifico es la
“forma mds perfecta”
de racionalidad
tedrica.
- Presupone las otras | Es la racionalidad propia del
dos racionalidades, técnico en legislacion.
Pricti especialmente la
rdctica Pe * Suele apoyarse en el uso de
tedrica. . . e
p directrices legislativas.
{Cuiando una e
- Permite discutir :
conducta s . Los parlamentos y oficinas
) la relacion medios- . s
¢ accién es - del Ejecutive tienden a
. " fines, en una - P
racional? N . - establecer oficinas técnicas
perspectiva técnico- e e
el ] especializadas en estas
instrumental, pero
L. : tareas.,
también la calidad de
los propios fines.

Sobre la técnica legislativa, la teoria de la
legislacion y la teoria de la regulacion

Las consideraciones formuladas en el apartado anterior
referentes a la relacién de la técnica legislativa con las
racionalidades, tienen un soporte en la lamada feoria
de la legislacidn. Es necesario apuntar que no debe con-
fundirse a este campo del conocimiento tedrico con el
que abordamos en la técnica legislativa. La teorfa de la
legislacion es de hecho un saber propiamente a abstracto,
de conjunto, que forma parte de las teorias del derecho
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or tanto, su racionalidad propia es la tedrica, no la
prachca En todo caso, sus propuestas explicativas del
anomeno de la legislacion, asi como su esfuerzo de
clasificacidn y de articulacion de los saberes juridicos
‘en torno a la actividad de legislar y su soporte en la
perspectiva de la racionalidad, son contenidos que
© pueden ser utilizados por la técnica legislativa, pero no
* forman parte propiamente de ésta.

Pero, ;qué clase de teoria
de la legislacion?

En todo caso, si puede ser de utilidad una propuesta
clasificatoria que ubique a la teoria de la legislacion en
el contexto de los conocimientos del Derecho, parece
adecuado considerar a la teorfa de la legislacion méds
bien como una teorfa “intermedia”, como lo sostiene
Larrafiaga, siguiendo a Twinning. Larrafiaga considera
que la teoria de la legislacion forma parte propiamente de
las teorias del Derecho que no se ocupan de los grandes
problemas juridicos, ya que en las teorfas generales del
Derecho se ubica el estudio de cuestiones de un nivel
abstractosuperior, tales comolanaturalezaolas funciones
del Derecho. En cambio, la teoria de la legislacién opera
ert un nivel tedrico inferior o nivel intermedio, entre
las teorfas que se caracterizan por formular hipdtesis
generales sobre fendmenos juridicos que puedan testar-
se mediante métodos empiricos, asi como de desarrollar
teor{as prescriptivas para los distintos actores juridicos,
como es el caso expresamente de la propia teorfa de la
legislacion, asi como de la teoria de la decision judicial
y de la teorfa del razonamiento juridico." Vale agregar

" Véase, Larzafioga. Pable, Algias wereas tedricas para la regulacicn econdmica, versién en foto-
copia propoicicnada per el autor, gue formard parte de un libro sobre regulacion que a la fecha esti
prepurindy el profesor Larmufiga. Los siguientes pirmfos que toman en cuenta el problema de la
tearia de Ja regulacion se apoyar en este interesante estudio de este profesor del ITAM.
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los profesionales de redactar proyectos de ley.

Es importante [lamar la atencién sobre el hecho de que
los estudios sobre el aprendizaje tedrico en el mundo
del Derecho se han enfocado sobre todo al campo de
la aplicacion del Derecho; mds especificamente, la
orientacién ha sido hacia el contexto de la aplicacion
judicial, en donde se ha avanzado en las teorfas de la
decisién judicial y del razonamiento juridico. Pero
me parece que hace falta dar pasos mds firmes en la
construccién de una teoria de la decision legislativa asi
como de una teoria del razonamiento parlamentario,
en donde cabria preguntarse, por ejemplo, cudl es la
fuerza asi como la frecuencia en el uso de los argu-
mentos 16gico-formales, de los argumentos consecuen-
cialistas o de los argumentos econémicos, frente al
sustento que puede aportar una racionalidad apo-
yada exclusivamente en la voluntad, es decir, en el
principio de la mayorfa o democrdtico. En este punto
es muy importante recordar que la toma de decisiones
en sede parlamentaria es realizada normalmente por
éreanos colegiados, no por individuos, por lo cual las
reglas que determinan las condiciones de validez de la
integracién, el funcionamiento y la toma de decisiones
de los érganos parlamentarios deben ser construidas
de manera que favorezcan la asuncién de acuerdos y la
toma de decisiones racionales. Cabe aqui recordar, con
Atienza, que tanto Bentham como Weber, privilegiaron
la racionalidad de fines en la actividad legislativa, frente a
la racionalidad juridico-formal o de certeza juridica que es

la que prima en la actividad jurisdiccional."

' Atienza, Manuel, “Razon prictice y legislacion”, op. Cit. Pp. 28 y 29

que, en todo caso, no estd aqui la técnica de la legislacion,
porque no es un saber propiamente tedrico, sino practico,
puesto que busca orientar el comportamiento de un
cierto campo de accion juridica, esto es, en la accion de
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La prlmaaa de laracionalidad teleoldgica en el campo de

1a teoria de la legislacién puede, por otra parte, ayudar
a explicar el importante desarrollo que en la actividad
de la produccién de normas generales ha tenido la
denominada regulacién econdémica o del mercado. El
legislador no puede esquivar la mirada de esta manera
de explicar y realizar la tarea normadora del Estado, que
no se agota en la que es propia del legislador ni tampoco
en la que corresponde a los érganos administrativos,
porque la regulacién constituye un complejo que abar-
ca a diversas entidades y niveles de gobierno. La re-
gulacién del mercado estd inserta en la actividad del
legislador en tanto que las reglas que afectan al mercado
operan en diferentes dmbitos normativos, desde el or-
den constitucional, pasando por el ancho mundo de
la legislacion, hasta las miiltiples formas juridicas que
integran el vasto campo del derecho administrativo.
Esta condicién de mezcla entre regulacién y legislacién
ameritaria un avance para ubicar las caracteristicas pro-
pias de una y otra actividad que quizd tuviera que echar
mano de conceptos adicionales como los de jerarquia
normativa, teorfa de los érganos juridicos o control de la
calidad de las normas, entre otros.

La importancia del estudio de la regulacién va de la
mano del avance de la aplicacién de la perspectiva
cientifica propia de la teoria econdmica en ¢l estudio de
los fendmenos sociales. Especificamente en el campao del
Derecho, los debates han incorporado categorfas ana-
liticas de la Economia, que influyen en el estudio del
Derecho, alejandolo de las categorias tradicionales de
la ciencia juridica pero sin llegar a sustituirlas. Para el
caso especifico de la tarea de regulacién y legislacién,
por ejemplo, ha adquirido ciudadania el concepto de
eficiencia, la cual se entiende como una caracteristica
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propia de una ley o una decision o medio que consigue
su objetivo con el minimo costo.™

La influencia de la Economfa en el Derecho no se apo-
ya en una propuesta pacifica, uniforme, sino que exis-
ten diversas perspectivas filosoficas que explican o
promueven diferentes tratamientos de esa relacion vy,
consecuentemente, del papel del legislador en esos
diversos modelos. Como apunta Larrafiaga en un in-
tento de mostrar dos ejemplos paradigmadticos de filo-
sofias acerca del papel del Derecho en la regulacion del
mercado, por una parte puede concebirse el trabajo del
legislador limitado a incorporar reglas que provean de
un marco de interaccién para la actuacion de los actores
en un contexto de mercado, para que se realicen los
intercambios voluntarios, pero no participando en las
consecuencias de ellos (Hayek), o bien interviniendo
no solamente mediante la regulacion de las reglas del
juego sino también en los resultados de la operacion del
mercado (realismo juridico americano). Como es natural,
la toma de postura tedrica que se asuma condiciona la
actividad legisladora que lleven a cabo los drganos emi-
sores de normas generales.

La técnica legislativa y las
directrices de técnica legislativa

La técnica de la legislacion aplica los conacimientos de

la ciencia juridica para la elaboracién de proyectos de
normas generales. Pero esta actividad productora de
normas generales no es igual a la que tiene el objetivo
de aplicar esas normas, particularmente en contextos de
conflicto, como es el caso de la actividad jurisdiccional.

i Vase, Calsamiphn, Alben, Racionafidud y efictencia det Derecho, Biblioteea de Etiea, Filosofia

del Derechn y Politica, Fontamars, México, 1993, pp. 29y ss.
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por tanto, la técnica de la legislacion requiere un entre-
pamiento orientado especificamente a la adquisicion
de conocimientos para realizar la actividad generadora
de normas. El énfasis aqui sefialado en la necesidad de
entrenarse para elaborar proyectos de ley, evoca el hecho
~ de que los abogados son “capacitados” para participar en
" dontextos de interpretacién y aplicacién de normas, tales
somo la arena jurisdiccional o la de la administracién
publica, 0 bien en las relaciones entre particulares. Pero
- la formacién de un abogado parlamentario es préc-
Heamente inexistente.

© ;Qué abarca el proceso de creacidn de un proyecto deley?
Garth Thornton,™ hoy un cldsico de la técnica legislativa,
afirma queno es suficiente ubicar el inicio de este proceso
en el momento en que el técnico recibe una instruccion
para elaborar un texto legal y concluye con la entrega
del proyecto solicitado, como puede ser ubicado en una
primera mirada. En realidad, sostiene, la complejidad es
mayor porque abarca desde que se concibe una idea o
concepto que afecta el dmbito social, es decir, un pro-
blema que habrd de sufrir una transformacién para
convertirse en una politica de gobierno, luego se traduce
a un lenguaje propio de las leyes a través del proceso de
elaboracion del proyecto legal, el cual abarca la extensidn
sefialada en la primera mirada que hemos realizado a la
técnica legislativa, y eventualmente adquiere estatuto de
ley al superar la aprobacién de los drganos competentes
para emitir las leyes. La amplitud sugerida por el autor
neozelandés para explicar el fendmeno de la confeccién
de proyectos de ley para abarcar también el “momento
politico” previo como el del proceso propiamente par-
lamentario de aprobacién de la ley, leva implicita otra
caracteristica no menos importante, porque se trata de

[ER T . .
Véase. Thomion, G. C., Legislutive Drafting. 4° od. Butterworths, London, 1996, pp. 124 y 55,
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un proceso dialogico complejo que permite un afina-
miento del propio disefio de la politica a transformar en
norma.

La téenica legislativa y la evaluacidn
¢ implemcutacio’n de las leyes:
la metodica de la legislacion®

En consecuencia, el técnico en la legislacion aporta sus
conocimientos y experiencia de manera muy ttil, con-
virtiéndose en una especie de arquitecto de estructuras
sociales, que disefia escenarios de colaboracién social,
que habla hacia el futuro, y que dialoga con enorme
provecho con los disefladores de las politicas sociales,
como sostienen Hart y Sacks."

Los estudios sobre la técnica legislativa suelen formular

© una importante comparacién entre dos aspectos del es-
rudio de la ley. El primero se refiere a lo que venimos
denominando como técnica legislativa y a las corres-
pondientes directrices. Pero frente a este campo de estu-
dio legal, los expertos presentan un segundo aspecto,
que estd referido a las cuestiones de evaluacién y de
implementacion de textos legales, el cual ha sido deno-
minado por la dogmadtica espafnola con el nombre de
metodica de la legislacion. Este segundo campo de estu-
dio sobre las leyes, aunque cercano al anterior porque
también persigue el objetivo de incrementar la calidad
de las leyes, atiende a cuestiones de eficacia y de efi-
ciencia de la ley, pero en tanto que se revisa un texto ya
elaborado, ya sea que tenga la naturaleza de ley vigente
o se mantenga como proyecto de ley. Su tratamiento no
es equivalente al de la técnica y se considera mads bien un
campo propio de la Ciencia Politica, no del Derecho.

No siempre existe una delimitacién precisa del alcance
de la técnica legislativa. En este estudio entendemos por
técnica legislativa, como lo hemos mencionado, la apli-
cacién de los conocimientos propiamente jurfdicos y
también de otros no juridicos para el acto de elaboracion
de proyectos de ley. Pero en ocasiones se limita el al-
cance de la técnica legislativa a las reglas para redactar
correctamente el texto legal. Por cuestiones de precisién
terminoldgica, en este trabajo nos limitaremos a nom-
brar a ese conjunto o conjuntos de reglas orientadas a
prescribir el como redactar correctamente un proyecto
de texto legal con el nombre de directrices de técnica
legislativa.

Laevaluacion de las leyes o de los proyectos de leyes -con
lo cual se entiende que esta actividad puede darse tanto
en una perspectiva ex post como ex ante de la ley- cuenta
también con otros instrumentos de apoyo, de tipo técnico.
Se han hecho famosos los términos checklist i checklisten
que denotan cuestionarios con los cuales se calibra la
calidad de las normas en general. Uno de ellos, que se
le puede encontrar editado en diversas publicaciones, es
el “cuestionario azul” o “cuestionario alemdn”, que fue
elaborado en 1984 por el gobierno federal alemdn con

1+ [den, Thomton cita el célebre libro de estos autores mmericanos gue tanta influencia tuvieron en
tearia del Derecho de kos Bstados Unidos desde la década de los cincoentas, denominade The Lepal
Process: Dusie Prebtews in the Muking and Application of Law, Hart, Heory M. y Albert M Sacks,
Weastbury, New York The Foundation Press Inc., 199:

BB este arnariido < o 10 SRl e nine o) N G e 1 i

En este apartado sige ¢l texto “Elementos para la definicion de un programa de 1éenica legislutiva”,
de Pablo Salvador Codereh, en Curso de récnice legistariva GRETEL, Centro de Estudios Constitu-
cioales, Madrid, 1989, pp. 16 v ss.
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el propésito de evaluar las condiciones mds adecuadag
para emitir legislacion, en cada fase de desarrollo de 13

ley.

Sin duda, como lo refiere el “Proyecto de evaluacion de
leyes: criterios de evaluacion” editado por el Centrode Es-
tudios Espinoza Yglesias, un importante conjunto de cri-
terios para evaluar la calidad de las leyes es el publicado
por la OCDE en 1995.1

Oftra caracteristica de sumo interés tienen los cuestiona-
rios de validacién de proyectos legales, porque ya se
orientan a verificar cuestiones de contenido, es decir, ma-
teriales o sustanciales de las leyes, y no tinicamente a las
meramente formales, como es el caso de las directrices.”

Los contenidos de la téciica legislativa

Los problemas gue atiende la técnica legislativa son va-
rios. Coderch los agrupa en dos grandes apartados:'®

" Vénse, Recommendation of the Coancil of the QCDE on Improving the Quality of Government
Regalation, 1993,

7214253, 104/ senrch?q=cuche: TY PIKEZDbPsLwwiw olis oecd anr’nll‘"vfl‘Jq'\dUl.

1D 70 HRARIE02e 1236830005 3000 | /3A5f3a39dhs 1¢22e | 25023530060 |72 Re/ %24 F1 LI
PMES203 ENG+oeed+recommendationscounci rimpoyvintquilisysgovermenttregulitiondehlzes
En México contamoes co un interesante esfuerzo de sistematizacion de reglas de verificacidn leg-
iskativa cn el documento publicadu por el Centro de Estadios Espinoza Yglesias. en el contexto de
revision de iniciutivas en materia de justicia penal auspiciado por diche Centro, Véase ef texta del
cuestionaria en la publicacion de dicho Centro denominada Eveludcion de lo infciativa de refenna
a fos articalos 14,16, 17, 18, 19, 20 y 2] de ta Constimcion Politica en materia de justicia penal,
mirza de 2H7. :

1" Viuse, GRETEL, Cirupo de Estudios de Técnicn Legislativa, L form de des leyes. 10 estudios de
técnica legistativa, Bosch, Burcelona, pp, 14 ¥ ss. El conjunto de estudies de este libro pivnero e
iéenica legislativa en espafiol, se circunseribe a los problemas de estructura y forma de Lay leyes, y
1o aborda fos del lenguaje juridico. Alzunns reglus pusa el uso deb lenguaje legal se encuentran en las
Birectrices de tenica legistutiva contenidas en 1a obra colectiva La calidad de lex leyes, coordinada
por Fernando Siinz Moreno y Joan Curlos da Silva Gehou, Paslamento Vasco, 1989, Camposeco
aporta algunis ideas sobre esta cuesticn, vid, op. CiLl.. pp- 25 y 8.

# Coderch, Pablo Salvador, “Elementos paca la definicion de un programa de iéenics legislativa®,
op. Cit., pp. 19 y 53,
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Los que se inscriben en la denominada parte gene-
«al de la técnica legislativa, que se abren en dos ver-
tientes:

~ Cuestiones de lenguaje legal.

Aspectos de estructura y forma de las leyes.

a)

b)) Las partes especiales de la téenica legislativa, es de-
cir, las referidas a los diferentes tipos de disposicio-
nes, como son las leyes llamadas modificativas, las
procesales, las penales, etc.

“En el dmbito de la parte general de la técnica legislativa,
‘Jas cuestiones de lenguaje se orientan al estudio de las
5_pecu liaridades que tiene en especifico el lenguaje de

las leyes L.os problemas que genera al legislador y, en
‘general a los operadores jurfdicos tienen un punto de
‘partida en la peculiaridad del lenguaje juridico: éste esun
lenguaje natural sometido a un proceso de tecnificacion
‘aunque limitado. ;Qué peculiaridades tiene el lenguaje
de] Derecho?, pues entre otros, los siguientes:'

« Tendencia al uso de vocablos especificos, en la
forma de términos técnicos.

« Tendencia a la precisién lingtiistica, pero sin
llegar a la exactitud.

« Tono impersonal y funcional, mas no retérico.

« Orientacién conservadora, y a veces
arcaizante.

= Uso pobre del lenguaje, con tendencia a la
repeticidn.
= Tendencia al crecimiento mediante la

asignacion de nuevos significados a términos
existentes.

¥ hitprn, p. 20.
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El conocimiento de las peculiaridades del lenguaje ju-
ridico es también una tarea a compartir entre juristas y
filélogos, particularmente. No se ha llegado a escribir
un texto de ortografin legal y las directrices al uso son un
principio que habria que continuar para perfeccionarlo.

Es 1til transcribir aqui la resumida caracterizacién del
lenguaje legal que proporciona Jests Prieto de Pedro:
el lenguaje legal estd “presidido por las leyes de la
economia, la seguridad y la funcionalidad comunicativa,
y caracterizado por un léxico especifico que tiende a la
precision, por ciertas preferencias en la formacion de las
palabras, por determinados rasgos morfosintdcticos y
caracteristicos de estilo (predominio de los enunciados
prescriptivos, impersonalidad, cortesia, cierta fraseo-
logia...), e incluso por ciertas formulas estructurales
en la manifestacién de los textos (titulos, predmbulo,
articulado, disposiciones adicionales, transitorias, fina-
les...).»

Consecuente con las caracteristicas sefialadas, el citado
autor analiza los siguientes problemas tipicos del len-

guaje legal:

» Problemas ortograficos.
= Problemas referidos a la semdntica de las leyes.

= Aspectos de estilo.

Del andlisis de los mencionados problemas de la técnica
legislativa se derivan de manera mds o menos natural
las correspondientes propuestas de solucién, en la forma
de directrices de técnica legislativa. Asi, en la citada
obra sobre La calidad de las leyes, se aporta un total de

* Viduse Prieto de Pedro, Jesiis, “Los vicios del lenguaje lezal. Propuestas de estilo™, en La colided
de by feves, op, Cit, pp. 121 4 156,
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68 directrices de técnica legislativa, 22 de las cuales se
-efieren al lenguaje normativo, las que fueron agrupadas
“en cuestiones sobre léxico, ortografia, gramdtica y textos

pilingties.”

'.De la obra en cita tomamos los siguientes ejemplos:

una directriz sobre léxico es la que expresa que, en el caso

" de utilizacidn de Iéxico téenico, su uso “se reducird

a lo imprescindible y siempre se explicard mediante
definiciones, mads abundantes cuanto mds especializada
sea la materia regulada”. Un ejemplo de directriz sobre
ortografia es 1a que proscribe el uso de abreviaturas. Una
directriz sobre gramdtica sefiala que “los textos legales se
redactardn de acuerdo con las reglas gramaticales del
lenguaje mecliante frases breves y oraciones simples.”
Finalmente, un ejemplo de directriz en materia de textos
hilingiies sefala que es un principio de traduccién el
que expresa que “la traduccion de los textos juridicos
de lenguas afines se basard en el método de traduccién
literal, y la traduccidn de lenguas de distinto grupo
lingiifstico se basard en el principio de respeto absoluto
al sentido del original”.®

El segundo aspecto integrador de la parte general de
la téenica legislativa se refiere a la estructura y forma de
las leyes. A la aportacion de elementos orientados a una
racionalidad sistémica al derecho. Habria que distinguir,
en primer lugar, dos tipos fundamentales de documen-
tos sobre los cuales trabaja el técnico en legislacion, uno
es el de las iniciativas de leyes denominadas “nuevas”
y otro es el de los decretos de reforma a legislacidn ya
existente. Se puede entender que una ley es nueva en
dos sentidos: por una parte, porque se trata de leyes
que regulan un sector de la realidad social que no habia

 fedem, pp. 391 a 393,
* Lok cit.
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sido considerado antes por el legislador, por ejemplo, la
actividad de cabildeo que podria ser regulada en una ley
de cabildeo; en otro sentido, una ley es nueva porque el
legislador sustituye una ley existente por otra, de manera
completa, por ejemplo, la hipotética emision de unnuevo
c6digo electoral. En el caso de los decretos de reforma
a leyes vigentes, la técnica legislativa no es igual, como
puede suponerse, a la que se aplica a las leyes nuevas,
particularmente en su estructura y forma.

Las cuestiones estructurales y de forma de las leyes no
s6lo influyen en tanto que imprimen orden a los con-
tenidos normativos de las leyes, dando asi claridad al
mensaje legal. Son también importantes porque aportan
orientaciones de interpretacién a los 6rganos aplicadores
del derecho, en tanto que el orden y la colocacién de las
disposiciones normativas constituyen elementos orien-
tativos para interpretar los contenidos de los enuncia-
dos normativos.

Por lo que hace a las partes especiales de la técnica
legislativa, sstas aluden a la problemz’\tica particular
que tiene cada ley. Parece correcto entender que aqui se
analizany aplican técnicasy conceptos que corresponden
a las diferentes parcelas del Derecho. Asi, la aplicacién de
técnica de legislacion puede tener peculiaridades segun
se trate de una ley civil o de una ley administrativa o de
una penal. En la elaboracion de textos legales es muy
importante que se respeten y usen adecuadamente los
términos y conceptos que son propios de las diferentes
ramas del Derecho. No en balde se afirma la existencia
de niveles tedricos de alcance mds limitado que la teoria
general del Derecho, como es el caso de la teorfa de la
Constitucion, de la teoria del delito, de la teoria de las
obligaciones o de la teoria del acto administrativo. Estos
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espacios tedricos soportan y proveen de contenido a los
diferentes ordenamientos juridicos legales.®

En el medio legislativo mexicano parece especialmente
importante subrayar la técnica legislativa constitucional
considerando la cultura de la ”consﬁtucionalizacié;’:
del Derecho -0 quiza “constitucionalitis”, como si fuera
una}especie de inflamacion de la Carta Magna, aun ue
aqu estoy tentado a calificar este fenémeno jur;’dico gon
el término técnico médico de displasia constitucional, para
refemr‘me'a’ un crecimiento normativo ya anormal ’de la
COI‘[)StlthIOH mexicana, de manera andloga a como en
los drganos del cuerpo crecen anormalmente sus células,

y no)solo a una inflamacion pero sin sufrir crecimiento
de células-.

Conviene recordar que la téenica legislativa no es un
concepto limitado a la elaboracién de normas gene-
rales con forma de ley, puesto que existe técnica para
elabo‘rar textos de normas generales con forma de nolj'ma
constitucional, de norma legal o con forma de regla-
mentos. En cada caso se presentan peculiaridades im gocr—
tantes que habrian de ser abordadas analiticamente pam
tratar adecuadamente la elaboracién de proyectog d:e
reforma constitucional, de ley o de reglamento. No
trata dnicamente de una ciiferenciacign sop . "
‘ 1 portada en
cuestiones de drganos, en donde es posible afirmar que el
drgano constituyente es la clave diferencial de las normas
constl‘tqmonales mientras que el érgano competente iaam
la emision de leyes es el Congreso y el de las norchs
reg.l:amentarias lo es el titular del Poder Ejecutivo I;,n
reah.da.d, el problema es de una complejidad mayc-n'
la distincién de las técnicas normativas aplicables ’ei

® Véuse Cossin, José Ramonr y Luis Ruigos: i 2res i ‘ i exici
SaLe, ul ‘}' 5 Kilgosa, & leora del derecho Y dﬂblililliul ‘;lll"](]li.'l mexjcini
Un ).llllll de vistn", en Auteario de derecho Piblica, Loy conirofey ¥ii ? A
xico, (48 . ; 1, Loy conrrales constitneionales, N° 4, ITAM,
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cada caso habifa de incorporar al menos estudios de
las caracteristicas de los diferentes tipos de normas, en
funcién de sus “niveles”, asi como sobre las relaciones
entre ellos o las de sus drganos en tanto competentes
para realizar funciones normativas.

# B. ALGUNOS ASPECTOS SOBRE LENGUAJE
NORMATIVO Y NORMA, ORIENTADOS A
COMPRENDER LA TAREA DEL PROFESIONAL
DE LA LEGISLACION

Creo adecuado realizar un primer acercamiento para
el conocimiento del trabajo del legislador preguntando
qué clase de productos o materiales juridicos elaboran
o emiten los legisladores. La respuesta es, en principio,
muy sencilla: los legisladores hacen leyes, y también
elaboran normas constitucionales. Pero esta es en todo
caso una respuesta muy limitada para alcanzar a explicar
el dmbito de trabajo del legislador.

Puede parecer extrafio no sélo en un contexto ajeno a
los abogados sino incluso para algunos sectores de los
profesionales en Derecho el que se considere necesario
referirnos a la identificacion de una norma juridica y los
contenidos de una ley. 5in embargo, como ahora se vers,
es conveniente marcar una distincién entre el lenguaje
que contienen las leyes y el lenguaje que contienen los
actos juridicos que aplican las leyes, particularmente en
el caso de los jueces y de los érganos de la administracion
priblica. Esta distincién permite clarificar no solamente
el alcance de las normas que elaboran los legisladores,
sino también identificar el proceso de didlogo que se
presenta entre todos los sujetos a los cuales el Derecho les
otorga competencia o poder para crear normas juridicas.
Veamos por qué.
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El lenguaje de las leyes

' Un importante sector de la teoria del derecho contem-

pordnea ha realizado una distincion importante que ha
tomado auge en la doctrina, aunque no se pueda afirmar
que esta diferenciacién haya adquirido aceptacion ge-
neralizada. Se trata de marcar una diferencia entre
norma y enunciado normativo. Esta postura se sigue
por la corriente de pensamiento que con apoyo en
una propuesta metodoldgica analitica, sostiene que el
conocimiento en general y, por tanto, también el del
derecho en particular, se logra a través del uso de las
categorias que aporta el lenguaje, sin que esto signifique
que el objeto del conocimiento sea en si el propio
lenguaje, porque éste es sélo la via para llegar a conocer
otro objeto, por ejemplo, el Derecho.

Asi, el acercamiento al conocimiento del derecho exige
que se identifiquen previamente las categorias del cono-
cimiento del lenguaje en general (por ejemplo, su
vaguedad, su ambigiiedad o su emotividad), y segui-
damente se precisen las caracteristicas del lenguaje ju-
ridico en particular, en tanto que éste es una variedad
de uso de lenguaje natural que aspira a, y cuenta con,
ciertas condiciones que lo convierten en un lenguaje con
cierto grado de tecnificacion. Por ejemplo, muchos de
sus términos encuentran un uso limitado, ya porque las
leyes sefialan definiciones para ellos o porque los propios
tribunales han aportado definiciones o usos obligatorios
a través de la figura de la denominada entre nosotros
jurisprudencia. Asimismo, el lenguaje tiene vias de co-
municacion especificas, a veces limitadas severamente
en su proceso de comunicacién, por ejemplo, el lenguaje
de las leyes es de un rigor mayor al lenguaje de las
sentencias, por requerir al legislador que no repita
textos innecesariamente, que no use sindnimos o que no
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incluya argumentos o razonamientos. En cambio, los
jueces se encuentran con obligaciones de uso del lenguaje
juridico diversas, por ejemplo, ellos deben incorporar en
sus textos normativos, especialmente en sus sentencias,
todos los razonamientos que estimen necesarios para
justificar el sentido de la decisién que han tomado en su
correspondiente resolucién.

En este contexto de conocimiento del fenémeno juridico

a través de la identificacion de las caracteristicas propias.

del lenguaje del derecho, se encuentra la distincién entre
enunciado normativo y norma juridica, que es propio
de esta corriente tedrica que recordamos. Para dicha
corriente, el contenido propio de las normas generales,
por ejemplo, las que se encuentran en las leyes, es
correcto denominarle come enunciados normativos.
Un enunciado normativo es una expresiéon emitida ba-
jo ciertas condiciones y con ciertos contenidos por un
sujeto competente para ello, pero que no es todavia una
norma juridica porque, sostiene la teoria, una norma
es, en realidad, un significado de un enunciado, y ese
significado se adquiere no hasta que ha sido interpretado
el enunciado por su destinatario. Se diferencia, entonces,
entre enunciado o expresion lingiifstica y su significado.
Aquélla es la que emite por ejemplo, el Congreso de la
Uni6n si estableciera una disposicién que fijara que el
denominado “fuero parlamentario” no se aplica a los
casos de flagrancia. Pero no es norma sino hasta que
se presente el caso de algiin legislador federal que sea
encontrado o descubierto cometiendo una conducta que
sea calificable por el érgano responsable de aplicar la
disposicién del ejemplo, es decir, que se trata 0 no de un
caso de flagrancia. No habrfa norma juridica sino hasta el
momento en que dicho aplicador estuviera en el acto de
actualizar el caso genérico establecido en la disposicién
constitucional al caso especifico que le hubiera sido
presentado. :
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- Norma serfa, en este contexto tedrico, el producto de un

acto de interpretacion, que es generado por el érgano
competente para hacer esa interpretacién (el juez, por
glemplo), y no tanto el producto del acto de emisién
del érganc competente para emitir el enunciado (el
legislador). Dicho de otra manera, el legislador produce
enunciados normativos, en tanto que los contenidos de
las leyes son textos anteriores a su interpretacién mientras
que los jueces y otros intérpretes establecen o descubren
las normas que dichos enunciados tienen incorporadas.
Debemos decir que es muy sugerente esta distincién entre
enunciado normativo y normas, que también facilita la
diferenciacion entre los actos legislative y judicial. Al
mismo tiempo, favorece la comprensién del extenso
y fascinante mundo de la interpretacién juridica. Pero
habida cuenta que todavia de manera muy frecuente se
utiliza el término norma para sefalar a los contenidos de
las leyes en tanto que son producidas por el legislador,
y que es éste el objeto de nuestro trabajo, haremos uso
del término norma juridica para referirnos a dichos
contenidos legales.

La norma juridica y los articulos de la ley

También hemos de apresurarnos a recordar que el tér-
mino norma juridica es una expresién que se aplica en
rigor a la ciencia juridica, pero que por extension se aplica
al derecho positivo. Es decir, que una norma juridica es
un término acunado para identificar a los contenidos
de los ordenamientos juridicos. En este sentido, norma

se contrapone a articulo de ley, de reglamento o ar-

ticulo constitucional. Esta distincién ha permitido el
que diferentes tedricos del derecho hayan marcado la
existencia de uno o de varios tipos de norma juridica,
en tanto que esos tipos constituyen categorias analiticas
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del derecho como objeto de conocimiento cientifico. Una
norma, por ejemplo, es un enunciado que tiene un st-
puesto y una consecuencia normativa. En ese sentido, es
posible afirmar que para identificar los dos extremos de
unanormajuridica, supuestoy consecuencia, es necesario
integrar los contenidos de uno o de mds articulos o in-
cluso partes de diferentes ordenamientos juridicos. Tipi-
camente, por ejemplo, una digposicién como la que esta-
blece la sancién por un ilicito penal se encuentra en
varios articulos y no en uno solo, o incluso, como el
rigor kelseniano quiere, seria necesario no solamente
que se identifique que un homicidio estd tipificado en
un articulo y que las condiciones para la aplicacién de
Ja pena correspondiente a un acto privativo de 1a viday
su calificaciéon como homicidio hacen necesario el echar
mano de muchos otros articulos como los que disponen
las condiciones en que se cometio el acto, una posible
celacién entre los sujetos homicida y victima, la manera
en que se probaron las circunstancias de comision del
acto, como el hecho de que hubo ono hubo ventaja en su
realizacion, sinoinclusoel hechoquelas leyesenqueestas
condiciones aplicables se dieron, hayan sido emitidas por
los drganos competentes para hacerlo, como por ejemplo,
que se haya tratado de drganos competentes para ello
o que hayan considerado las limitaciones que incluso
ptras normas constitucionales les hayan impuesto, se
hayan cumplido. Asi, una norma juridica se convierte,
en la concepcion del fildsofo viengs, en un enunciado
sumamente complejo, y se integra con un conjunto muy
amplio y denso de contenidos normativos de diversos
ordenamientos, es decir, con los contenidos de muchos
articulos diversos. En contrapartida, también es posible
gefialar que en un mMismO enunciado normativo, €s
decir, en un mismo articulo, se encuentre mds de una
norma juridica. Asi, si en un dispositivo se establece
la obligacién a un sujeto de un cierto comportamiento,
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pero seguidamente se indica que esa obligacién no es
aplicable a una subcategoria de sujetos, por ejemplo, los
que cumplen una cierta condicién, entonces tenex;tos
por un lado, una prohibicién para una categorfa y, pcnl'
otro una permision para la subcategoria. ’

Es correcto inferir, en consecuencia de lo expresado, que
una norma en el contexto de la ciencia juridica 1"10 es
equivalente o no lo es necesariamente, con un articulo
de una ley. Hecha esta aclaracién de la distincidn, hemos
de af’u'm.ar que en este texto usaremos indistint’ameﬁte
los tern?mos artfculo y norma, atn cuando no coincida
necesariamente el contenido de aquél con el de ésta, pero
solamente por considerar que este lenguaje coinci’dente
es de uso comtin. En consecuencia, podemos afirmar
que la ‘legislatu}:a, a través del ejercicio de la funcién
lgglslatlva, crea enunciados normatbivos en la forma ba-
sica de articulos, y esta creacion la denomina norma.

Los tipos de normas del Derecho

Acerca de la cuestion de la tipologia de las normas
juridicas ha habido una amplia diversidad de posiciones
Como ya vimos, Hans Kelsen determing en su teoria pure;
sobre.el Derecho que los ordenamientos juridicoé estan
constituidos por una sola clase de normas juﬁdicas en
la cual se da un supuesto y una consecuencia normat’iva
pero en donde el supuesto es el complejo conjunto dt;
contfenidos de un orden juridico determinado que
comienzaen lanorma positiva superior, equivalentea Ena
cons-tltu_ci.én, que incluye la totalidad de disposiciones
normativas necesarias para que un juez pueda emitir
una s.entencia que establezca una sancién a una conducta
}urldlcam?nte irregular a la cual el Derecho le marca
una sancion. Por tanto, todo ordenamiento juridico
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lo integra un solo Hpo de normas, la que establece un
supuesto muy complejo y una consecuencia normativa
que es la sentencia emitida por el juzgador que la emite.
Podria ser util concebir la norma kelseniana como una
especie de pirdmide “acostada”, para representar que
en el proceso de creacion de la norma tipo Kelsen es
un continuo complejo que nace desde las disposiciones
constitucionales, que estdn en la base de la pirdmide,
cruza a través de las leyes que determinan los Organos y
los procedimientos necesarios para crear actos juridicos
y concluye en el vértice de la piramide con un acto
jurisdiccional que completa dicha norma kelseniana..

Otro célebre jurista muy influyente en nuestros tiempos,
H. L. A. Hart, ha sefialado que el orden juridico se
encuentra integrado por normas de diversos tipos. Unas
normas son de cardcter primario y otras son de cardcter
secundario. Lasnormas primariasse refierenalaconducta
de los individuos, ya se trate de sujetos privados o de
entidades ptiblicas. En cambio, las normas secundarias
se refieren a las primarias, ya porque permiten identificar
a las normas que integran un orden juridico (normas de
reconocimienta), porque indican la manera de proceder
para modificar las demds normas (normas de cambio), 0
las que establecen la posibilidad o facultad de adjudicar
una consecuencia normativa (normas de adjudicacién o

de aplicacién).

Una clasificacidn normativa muy importante es la que
construy® otro filésofo muy influyente en el mundo dela
teoria del Derecho actual, el finlandés Georg Henrik von
Wright. El autor sefiala que sibien a partir de la distincion
bésica entre funcién descriptiva del lenguaje y funcién
prescriptiva del lenguaje, comunmente se clasifica a las
normas o leyes en el campo del lenguaje prescriptivo,
dicha calificacién no se sostiene, puesto que existen nor-
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mas a las cuales no parece adecuado incorporarlas e
la‘clase. de las prescripciones. Von Wright seiiala ll:
existencia de tres tipos principales de normas: las regl :
constitutivas, las reglas técnicas y las prescri'pcioﬁegs 3
tres tipos secundarios de reglas: las reglas ideales iay
cost.umbres y los principios morales. Lt?:)s tipos seéun:f
darlc)? guardan similitud o tienen caracteristicas propi
de més de un tipo de las primarias. P

I?e acuerdq con Von Wright, las reglas constitutivas no
tienen un significado prescriptivo sino que determin.a

una .a‘ctwlciaci. Las reglas técnicas o directrices fijan 12
1'elac1‘op entre un medio para conseguir un fin d;: m{ane

condponal. Las reglas ideales establecen n'mdelos sfﬁ
bre como se debe ser, y no como actuar. Los principios
pued.en parecerse a las constitutivas si son parte} de
una 11}51;1h.1ci6r1; a las técnicas si se asume una visio

te.zleologlca delamoralidad y también a las prescri cionen
si establecen conductas de manera dedntica LE terc S
clase' de reglas mixtas, las costumbres, en tan.to que dzl—
terml.n‘an formas de vida, son reglas constitutivas, per

también Ql imponer formas de vida a los miemblfog do
1a.co_mumdad, son prescripciones. Finalmente, las re;
cripeiones son las reglas que establecen proiﬁbicioi;es

obl.lgamones y permisiones en las conductas sometidqs’
a ciertas caracteristicas, tales como que son c{ictadas )

unaautoridad normativa;estdn destinadasaalgtina E‘I;ch:]r
o0 agentes; la autoridad quiere que el destinataric;gci 19
regla adopte cierta conducta; la norma es pr.omulgadae eﬁ

un i
lenguaje Y’la voluntad del agente emisor se refuerza
con una sancién o amenaza o castigo.®

A il . . . .
- dlez Laygrier, Daniel. O vour Wrig ORCEGS 0N 143 clic, LT,
d. Gonz L. LG Hovon feht ¥ tos co s hdsicos del Dere Fonrtamnara
eca de Etica, Filosofin del Derecho ¥ alitica N CXICO, _UU“! .49 a f‘:‘_a
Bibliew de Ex I P B7, Més . -Pp .
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La tipologia normativa del filésofo finlandés enriquece
no solamente la explicacion de los contenidos del De-
recho sino que invita a explorar los tipos normativos
que pueden formar parte del Derecho. En buena medida
una interesante exploracion que toma en cuenta las
propuestas clasificatorias de los anteriores filésofos es
la realizada por los filosofos espafioles Manuel Atien-
za y Juan Ruiz Manero, quienes en Las piczas del Derecho.
Teorin de los enunciados juridicos.” Proponen una amplia
clasificacion de enunciados juridicos, integrada por 19
tipos diversos de ellos. Interesa, en particular, mencio-
nar que 13 enunciados juridicos, segun sus autores,
expresan normas juridicas. Los enunciados son de dos
arandes tipos: los enunciados regulativos, en total § tipos
diferentes, agrupados en las categorias de principios,
directrices y reglas; y los constitutivos, los 5 enunciados
restantes, agrupados en las categorias de reglas que
confieren poder y puramente constitutivos. Los enun-
ciados que expresan normas juridicas, segtin estos au-
tores son, apretadamente, los siguientes: :

Enunciados requlativos

Principios de cumplimiento obligatorio.
Principios que establecen permisiones.
Directrices de cumplimiento obligatorio.
Directrices que establecen permisiones...
Reglas de accidn de cumplimiento obligatorio.
Reglas de accidn de camplimiento potestativo.
Reglas que establecen fines, de cumplimiento
obligatorio.

8. Reglas que establecen fines, de cumplimiento -
potestativo.

By
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¥ Viase Atienza, Manuel y Juan Ruiz Manero, Las piezas del Derecho. Teoria de los emmciados
Juridicax, Ariel, Bareelona, 1996,
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Equnciados constitittivos

9. Reglas que confieren poderes de ejercicio
obligatorio.™

10. Reglas que confieren poderes de ejercicio
potestafivo.

11. Reglas puramente constitutivas.

Ala clasificacidn anterior se sumarfan tres tipos de enun-
ciados que pueden resultar importantes en el trabajo de
un legislador.

12. Actos normativos.
13. Valores.
14. Definiciones.

Como es evidente, el trabajo de clasificacién de normas
o enunciados normativos arroja una amplia variedad de
tipos, que pueden ser considerados por el legislador. Pero
es importante precisar que el legislador puede tener una
perspectiva diversa, peculiar, porque realiza su trabajo
legislativo construyendo una estructura integrada por
articulos, los cuales los agrega en capitulos, titulos y
hasta libros, dependiendo de la extension y complejidad
de la materia a regular. Pero también puede dividirlos
en apartados, fracciones o pérrafos, también conforme
a la complejidad de la materia. Por otra parte, entiende
a las normas o enunciados como partes juridicas que
ha de ingresar a un complejo mayor, el orden o sistema
juridico.

A partir de la amplia tipologia de enunciados de Atienza
y Ruiz Manero, pero con la mirada puesta en el tipo de

* Ea las dos categorias de reglas gue conficrer poderes, ya de ejercicio obligatorio o ya de ejercicio
potesttivo, los autores introducen ona distinelon entre las variantes “no opcional™ y “opcional™, en
ambos cusos. gue no es considerada aqui, porue mirece ro alectar la clusificacian final, En conse-
cuencia, b lista aqui considerada se reduce de 13 1 11 tipos de enunciados,
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actividad que cumple el legislador, creemos que puede
ser de utilidad el proponer una diversa tipologfa de nor-
mas.

Con apoyo en la trilogia de elementos de la dindmica
juridica de Hans Kelsen, consistente en que todo proceso
dindmico del derecho se desarrolla contemplando el 6r-
qano productor de normas, el procediniiento para crearlas
y los posibles contenidos de ellas,” parece adecuado sefia-
lar la existencia de normas que establecen érganos, otras
que regulan conductas humanas, a través tanto de la
determinacién de derechos y obligaciones, comode ia de-
terminacién de infracciones y sanciones como meca-
nismos para reforzar el cumplimiento de dichas obliga-
ciones y prohibiciones, y otras normas que establecen
procedimientos. Podriamos considerar que es posible
agregar a esta propuesta clasificatoria al menos dos
tipos de normas de significada importancia. Por una
parte, en el proceso de toda creacién de normas, en el
caso concreto las que Henen categoria de leyes, existen
un tipo de normas que son de extrema importancia
para el legislador, porque son las que le van a permitir
conferir orden y armonia a la ley o decreto que esté a
discusién, mediante una adecuada insercidén de los con-
tenidos de la ley en cuestion en el resto del orden ju-
ridico de que se trate. A esta otra clase de normas las

podemos denominar normas que confieren sistematicidad o -

que le dan cohesién y armonia al orden juridico. Por otra
parte, el desarrollo normativo que ha venido teniendo
el orden juridico occidental, se han incorporado un
tipo de normas juridicas llamadas principios, a las cua-
les se le ha identificado con ciertas caracteristicas sin-
gulares: son muy importantes, a tal grado que si hay
conflicto entre principios y otro tipo de normas, éstas
deben prevalecer; se encuentran de manera sefialada

7 Vgase Kelsen. Hans, Tenria Pura del Derecho, traduccion de Roberto Vermnengo, Pornin, Méxica,
1995, pp. 201 y s5.
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aungque no exclusivamente en los niveles superiores del
ordenamiento, como es el caso de las consHtuciones:
no parecen contar con una eskructura completa, esto
es Ccont un supuesto y una consecuencia definidos en el
propio texto de la disposicién que contiene al principio
en cuestion, entre otros mds. Estas normas de singular
importancia, ademds, operan como receptdculos de va-
lores juridicos y, por ello, exigen un tratamiento especial
por el legislador, al acercarse a lo que Atienza denomina
racionalidad ética en Ia legislacién, y asumen un papel
principal en el contexto de la aplicacién del Derecho.?

En consecuencia con lo expresado, creemos que de ma-
nera preliminar, considerando la actividad de elaborar
proyectos de ley, las normas —o enunciados normativos-
que se encuentran en los textos pueden clasificarse de la
siguiente manera, atendiendo a la funcién que cumplen
dentro del ordenamiento ptiblico:® '

a) Enunciados normativos que aportan
sistermaticidad al ordenamiento legal.

b) Enunciados normativos sobre 6rganos
juridicos.

¢) Enunciados normativos que otorgan
competencias.

d) Enunciados normativos que regulan
conductas.

e} Enunciados normativos que determinan
sanciones.

f) Enunciados normativos sobre procedimientos.

g) Enunciados normativos de particular
importancia: principios.

; Véuse Atienza, Mum—lel, “Ruzon pr.“.icticu y lepislacion”, ap. Cit. Pp. 9 a 31.

Pu‘cdc parecer extrafio que o se iacluya en esta lista o los derechos, pero creo que es corecto
L:nnsndcmr e las normas gue regulan conductas o bien son expresion de derechos en o que
¢stes propiamente se fraducen e acciones o bien se encuentran en la categoria de principics, por su
sefinlnda importancin.

57




;. DE QUE ESTAN
HECHAS LAS LEYES?

B A. INTRODUCCION

Enel conocimiento dela problemadtica ala cual se enfrenta
el profesional de la técnica legislativa inciden varias
cuestiones que han de ser consideradas. Una de ellas se
refiere a la identificacidn de los elementos definitorios de
los problemas que requieren atencién por el legislador.
Otra mds atiende a la carencia de estudios suficientes
que provean de herramientas para que el técnico en
legislacion desarrolle su tarea eficientemente. Asimismo,
parece no haber una suficiente complementariedad entre
visiones diversas sobre la ley, como es la juridica y Ia
politica sobre estos temas.

Por cuanto hace a la identificacién de los problemas que
requieren atencién por el legislador, se suele considerar
que la decisién de elaboracién de propuestas de normas
legales estd determinada por las caracterfsticas propias
del problema que tiene frente a si el proyectista de una



E Como hacer una iniciativa de Ley? -

iniciativa de ley. Por ejemplo, un legislador puede llegar
a considerar la necesidad de regular las causales de
incompatibilidad de los legisladores, porque identifica
que la funcién de legislar no puede ser compatible con
la defensa de intereses particulares ante érganos del
estado y, en consecuencia, promueve la incorporacion
de reglas al orden juridico mediante las cuales se fijen
algunas prohibiciones en este campo para los diputados
y senadores en especifico. Pero la identificacion de un
problema social que requiere atencion por el legislador
no es necesariamente pacifica, en el sentido que un
aparente mismo problema puede solucionarse de va-
rias maneras, con lo cual podemos estar hablando de
problemas verdaderamente diferentes que admiten
consecuentemente soluciones distintas. Asi, bajo la de-
nominacién de una iniciativa constitucional en materia
de justicia penal, es muy diferente enfocar el problema
de la justicia penal desde la perspectiva de los 6rganos
policiacos del Estado que observan el grave crecimiento
de la criminalidad organizada, frente a quienes ven este
problema desde la perspectiva de los gobernados que
resultan afectados por los abusos de las autoridades
responsables de perseguir delitos y delincuentes; este
fue el caso, por ejemplo, del proceso de reforma cons-
Htucional en materia de justicia penal y seguridad

thblica, el cual intenté conjugar dos visiones diferentes
sobre la problemética de la justicia penal.

Pero las exigencias de legislacién no obedecen solamente
a los intereses que detecta un legislador o un grupo
parlamentario determinado. En realidad, hay ocasiones
en las cuales la cuestién que requiere atencién por el
legislador ya se la ha establecido algtin otro drgano o
ente legislador, por ejemplo, cuando, como en el caso
de México que con enorme frecuencia se reforma la
Constitucién, como resultado de una reforma a la Carta
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Magna se requiere tanto al legislador federal como a los
legisladores de lasentidades federativas que “actualicen”
su legislacion atinente al tema, como ocurrié en el caso
de las reformas constitucionales en materia electoral
publicadas en el Diario Oficial de la Federacidn el 13
de noviembre de 2007, las cuales llevaron al Congreso
de la Unién a emitir un nuevo Cédigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales, el cual fue
publicado el 14 de enero de 2008; adicionalmente estas
reformas habrdn de llevar a los legisladores de las
entidades federativas a modificar sus ordenamientos
en materia electoral para armonizar sus contenidos
con las nuevas disposiciones constitucionales en la ma-
teria. En otros casos mds, [a exigencia de actuacién por
parte de los 6rganos legislativos tiene su origen en ins-
trumentos internacionales que han sido signados por
el Estado mexicano, los cuales contienen disposiciones
que obligan a las autoridades nacionales a emitir nuevas
1ey§s en alguna materia especifica, como fue el caso de la
legislacion en materia de violencia contra las mujeres.

La cuestién de la carencia de suficientes estudios que
apoyen la labor de los técnicos en legistacién impide
que la experiencia adquirida por los proyectistas de
iniciativas de ley, sea compartida con otros expertos o
profesionales o en general personas interesadas en el
tema. En efecto, los especialistas en la confeccién de
proyectos legales suelen apoyarse en una especie de
conocimiento personal acumulado como consecuencia
de su participacion en la elaboracién de textos que
han .es.;crito para los legisladores a quienes prestan sus
SEI‘YICIOS; como consecuencia, los técnicos en legislacion
entienden que han logrado desarrollar una sensibilidad
propi'a, una especie de “intuicién legislativa” que les
permite orientarse para empezar a escribir acerca de
un tema cualquiera, cuando un legislador les pide que
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redacten algtin proyecto legal especifico. Es lamentable
queestas valiosas experiencias individualesno seencuen-
tren recogidas, sistematizadas y analizadas, y que no
existan testimonios escritos que den cuenta de la manera
en que las mencionadas intuiciones y sensibilidades son
convertidas en trabajo legislativo.

Por dltimo, hay que recordar que el interés por la co-

rrecta confeccion de las leyes es de reciente aparicion.

Por ejemplo, el informe sobre la Reforma Regulatoria

en los Estados Unidos, preparado por la OCDE en 1999,

recuerda que la reforma regulatoria fue iniciada por los
Estados Unidos en el dltimo cuarto del Siglo XX. Pero
el enfoque de andlisis de la accién legislativa puede
enfocarse desde la pregunta que inquiere COMO €8 posible
una traduccion de una politica legislativa en norma
juridica. Nos parece que |a traslacion de una decision
politica en norma de Derecho nos lleva a la pregunta que
encabeza este Capitulo, jcuales son los materiales con

los cuales se forjan las leyes?

B B. Los “MATERIALES JURiDICOS”
DEL LEGISLADOR :

;Con qué categorias juridicas se integra una ley?, ;cudles
son los materiales de construccion de los “edificios”
juridicos?, ;de qué estdn hechas las leyes?

En el Capitulo precedente se determind que el técnico
en legislacion es un experto en trabajar con materiales
obtenidos de la teorfa y de la dogmdtica juridicas.

la identificacion de

Esto ya nos conduce facilmente a

los “materiales” con los cuales se elaboran las leyes,
porque entenderemos que las leyes se construyen con
los materiales que aportan tanto la teorfa del Derecho
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como las distintas dogmaticas con las cuales se r

cons%ruye cientificamente el Derecho. Para akunt ie_
esta_ idea podemos rescatar la metdfora que Liiiiza 511]7
profesor italiano Gustavo Zagrebelski, quien segale
que los 'conceptos juridicos constituyen los element .
0 n,m‘telual_es con los cuales se construyen los edificios*
]urldl.cos. En consecuencia, estos materiales juridi O%
permiten la construccién de las normas y de 1115 I Lr C'Ob
demads ordenamientos del Derecho.® wEEY

Este estud-io no es propiamente un texto de teoria del
D.er:_acho ni tampoco pretende abordar la revision c;e 1

distintas paFcelas que integran la ciencia juridica hlzz
como, por ejemplo, el Derecho Penal, el Constimc'iozﬂl
el Civil o el Administrativo, Ginicamente record'irelhc ’
los elementos bdsicos del Derecho, es decir, aque%los s('DS
los cual.ea.; no podemos decir que estemos ’en resen in
de matenales juridicos, en tanto que dichos eiljen"lens e
conforman la materia juridica basica, nos referimos a 105
llamados conceptos juridicos fundamentales. >

Es posible que lo que sigue constituya una obviedad para
},OS ex;?eFtos en Derecho, porque quizd es un retorE; :

los bgsmos" de lo juridico. S5in embargo, su referen i
es ('thg.a‘da para indicar de qué manera fos técnicos en
legislacién trabajan con los materiales fundament‘llin
del Derecho y son con dichos materiales o elementoscc .
los cuales se edifican las construcciones juridicas. -

Sor juridi isi
“15 ;ZDI"llCEptOS juridicos bésicos —aunque podrian agre-
51:3 e rf{) g}u'lcculs mads- que operan como la materia prima
r abajo de todo profesional en la elaboracién de
proyectos de ley, los siguientes:

M Vange Faerehelski. G
ase, Zugrebelski, Gustavo, B deree
1995, Sustavo, Ef dereche diictl. Ley, Derechos, justicia, Edional Trott, Madrid
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- Persona juridica o sujeto de derecho.
» Capacidad juridica y competencia.

« Conducta o accién juridica.

«  Sancidn juridica.

= Responsabilidad juridica.

« Derecho subjetivo.

Este conjunto de conceptos juridicos constituye una
buena parte de la materia prima con la cual los estudiosos
del Derecho reconstruyen el material juridico. Es decir,
no es posible el conocimiento del Derecho y tampoco
su tratamiento, su critica, o construccién o modificacién
sino a través de los conceptos y los esquemas orientados
a caracterizar y diferenciar a lo jurfdico. Los conceptos
juridicos permiten la identificacion del Derecho, y con
ello, su tratamiento, el modelaje de normas y orde-
namientos juridicos. Su proceso de identificacién, que
conlleva la precision de los elementos definitorios
de dichos conceptos, es tarea de los estudiosos del
Derecho, no lo es de los creadores de las normas, de
los legisladores. Pero existen entre ambas actividades,
la de legislacién, la legisferante, y la de teorizacién y
creacion de dogmatica juridica, necesarias relaciones.
Fl cientifico del Derecho ha de reconstruir el material
normativo para hacerlo comprensible, para crear ciencia
juridica a partir de los materiales que le aportan los
legisladores. En contrapartida, los legisladores requieren
abrevar conocimientos de las ciencias juridicas, para
crear leyes que satisfagan las exigencias que son propias
del Derecho. De esta manera, se construye un didlogo
de esencia juridica entre legisladores y estudiosos del
Derecho, en tanto que ambos se ocupan del tratamiento
del fenémeno juridico, si bien con funciones plenamente
diferentes.

p——— Luis Raigosa Sotelo E

Antes del desarrollo de los conceptos juridicos bdsicos,
es necesario referirnos a un tercer actor juridico, tam-
bién privilegiado como lo son los legisladores y los
cientificos del Derecho, en el didlogo social que aborda
o normativo. Nos referimos a los sujetos y organos
apiicadores del Derecho. La referencia a los érganos
encargados de aplicar el Derecho nos lleva a considerar
una multiplicidad de sujetos que tienen caracteristicas
diversas. Aunque puede cobijarse en este concepto a
cualquier sujeto destinatario de una norma, es decir,
cualquier particular o ente ptiblico que haya de aplicar la
norma, me voy a circunscribir a los érganos publicos cuya
actividad al aplicar el Derecho pueden impactar la tarea
del legislador. Son los jueces. Si bien los administradores
son, como los jueces, aplicadores de las normas legales,
y el concepto puede extenderse hasta incorporar a todo
sujeto destinatario de normas legales, como lo son los
privados, nos parece que los drganos jurisdiccionales,
al cumplir sus tareas participan en un didlogo con el
legislador de una manera en que otros sujetos juridicos
no lo cumplen. Esta cuestién llevarfa a desarrollar el
analisis de las labores jurisdiccionales y de su impacto
en la elaboracién de normas legales, no sélo en cuanto a
la manera en que los jueces interpretan las leyes sino en
tanto que sus interpretaciones son, a su vez, fuente de
informacidn importante para los legisladores.

En primer lugar, los jueces ordinarios al interpretar las
leyes, ciertamente las aplican. Pero en su labor de aplica-
cién recrean o reconstruyen las normas para ser apli-
cadas a los casos concretos. Esta es una labor que han
cumplido tradicionalmente los érganos encargados de
aplicar derecho y el legislador hace bien en estar atento
a las interpretaciones de los drganos jurisdiccionales, en
tanto que le aportan perspectivas que puede desarrollar
en su tarea de constante mejoramiento de las leyes. Este
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es un primer didlogo entre 6rganos jurisdiccionales y le-
gislador.

Pero ademds de ese didlogo normal u ordinario o de pri-
mer nivel entre jueces ordinarios y legisladores también
ordinarios, encontramos otros niveles de entendimiento
dialégico que se da entre el mismo drgano legislador
ordinario pero con un érgano jurisdiccional de control
constitucional. Esta es una conversacién normativa de
segundo nivel. No se presentan las relaciones de manera
equivalente a como se presentaban en el primer didlogo
en donde el legislador emitia sus normas y escuchaba las
interpretacionesjudiciales y podia tomarlo que le parecia
conveniente. Ahora, en esta conversacién superiot,
hablamos de un tipo diverso de relaciones normativas.
Este segundo nivel de didlogo o conversacion normativa
tiene la peculiaridad de que el gjercicio interpretativo
de los tribunales adquiere una fuerza normativa ante
el legislador, de la que carecfan los jueces ordinarios.
Ahora las interpretaciones de los jueces por el hecho
de ser constitucionales, ya son vinculantes para los
legisladores. A éste no le queda mds remedio que aten-
der las mencionadas interpretaciones y hacerlas suyas.
Es decir, el cambio de 6rgano intérprete por ser ahora
constitucional, ha transformado la conversacion entre el
legislador ordinario y el drgano jurisdiccional, porque
éste es un intérprete privilegiado.

No se nos escapa el hecho de que entre nosotros, tenemos
dos diferentes vias de control constitucional de los actos
de los legisladores, desde el punto de vista de los efectos
de ese control. Por una parte, las decisiones tomadas por
los 6rganos constitucionales, a través tanto de la accion
de inconstitucionalidad como en las controversias cons-
titucionales, son privilegiadas porque pueden consti-
tuirse en disposiciones plenamente vinculantes para el
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tegislador ordinario. Pero subsiste el control de la cons-
titucionalidad por la via del juicio de amparo que ope-
ra bdsicamente sobre la légica de ser vinculantes para
los propios oOrganos jurisdiccionales pero no para el
legislador, apoyado sobre la denominada “Cldusula
QOtero”, proveniente de 1847. Cierto es que este criterio
estd cada vez mds en entredicho, pero todavia forma parte
del andamiaje de controles constitucionales vigente. En
este tltimo caso, tendriamos una variante interesante del
didlogo entre drganos judiciales encargados del control
de la constitucionalidad y el legislador.

Pero todavia tenemos otro ejercicio dialdgico, atn supe-
rior a los dos anteriores, entre el legislador v el juez.
Pero ahora los dos términos del binomio se alteran
por el lado del érgano legislativo. Entra en escena otro
legislador, particularmente importante y prolifico en
nuestro medio, el legislador constitucional. No cabe
duda que ahora estamos frente a un didlogo especial,
mds complejo entre drganos diversos. En el centro
del constitucionalismo moderno estd precisamente la
consideracion de una constitucion como el instrumento
Normativo Supremo, que para su proteccién y conser-
vacion se le han agregado varios mecanismos, tales
como un drgano encargado de su proteccién, y la in-
corporacion de un mecanismo dificultado de reforma
a sus contenidos normativos, frente al mecanismo de
reforma legal ordinario. ;Cémo se verifica esta faceta
o expresion ultima de las conversaciones entre el
legislador y el juez? Parecerfa que, en principio, ahora
le toca al intérprete constitucional, al juez respetar y ser
muy cuidadoso de los términos en los cuales se acerca
a ejercer su interpretacion constitucional. Y ciertamente
la Suprema Corte de Justicia ha manifestado que se
encuentra limitada al ejercer control constitucional por
los contenidos de la propia accion de los legisladores
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constitucionales. Pero el significado de estos limites
jurisdiccionales autoimpuestos no ha quedado todavia
claro, puesto que ha habido casos en los cuales las
interpretaciones constitucionales de la Suprema Corte
han sido revertidas por el legislador reformador de la
Constitucion. En la experiencia constitucional mexicana
esta vertiente de conversacion, ahora tltima, entre
jueces y legisladores, requiere todavia ser analizada y
precisada.

Para indicar el alcance de los elementos jurfdicos funda-
mentales que constituyen la materia prima de trabajc.) del
legislador, hemos de decir que ellos no cubrenla totalidad
de aspectos normativos que permiten entender el lado
juridico en la labor de elaboracion de proyectos de ley,
ni tampoco son suficientes en la tarea de apoyar la labor
de un profesional en técnica legislativa. Como luego
se verd, el conocimiento de las entrafias del fendmeno
normativo no se colma con el estudio de los conceptos
juridicos bdsicos, sino que requiere tambien el abordz_lr
al menos otras dos cuestiones de enorme importancia
que los estudiosos del Derecho han desarrollado ha
través de la historia de las ideas juridicas. Me refiero a
los conceptos de norma juridica y de sistema juridico,
los cuales estdn en el centro de la comprensién de los
elementos definitorios de lo juridico, frente a otros fend-
menos sociales, particularmente normativos.

En primer lugar, veamos algunas de las peculiaric?a.cies
que tienen los conceptos bésicos del fendmeno juridico,
pero con la intencién de poner énfasis en el efec%c') que
provoca o puede provocar en el proceso de creacion de

proyectos normativos legales.
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a) Persona Juridica

Queremos comenzar la descripcion de los conceptos
juridicos bdsicos refiriendo el de persona juridica.
Puede decirse que el término persona juridica evoca
los sujetos a los cuales las leyes les confieren o asignan
la categoria de jugadores juridicos o entidades capaces
de realizar actos con efectos juridicos o a los cuales se
les puede asignar consecuencias de Derecho. Se ha
invocado una metdfora interesante entre un juego o un
deporte y el Derecho.® Asi como en un deporte como el
futbol existen los jugadores o personas a las cuales se les
autoriza a jugar, y otras personas son responsables de
hacer que los jugadores en su juego cumplan las reglas
propias de este deporte, como es el caso del drbitro y
de los abanderados, de la misma manera, en el Derecho
identificamos a entes o personas autorizados para jugar
el “juego del derecho”, es decir, autorizados para realizar
actos con contenido juridico. A estas personas que tienen
poder de realizar actos juridicos se les llama personas
juridicas. Podemos encontrar a las personas juridicas
que se identifican con las personas fisicas y también
personas juridicas que son colectivas, es decir, estdn
integradas por colectivos de personas fisicas, como en el
caso de las sociedades mercantiles o los municipios o las
empresas de participacidn estatal. Es conveniente sefialar
que, en rigor, una persona juridica no es una persona “de
carne y hueso”, porque lo juridico no se identifica con
la persona biolégicamente considerada. En realidad, lo
juridico de la persona son los conjuntos de derechos,
obligaciones, responsabilidades, deberes, es decir, los
elementos netamente normativos que el derecho asigna
a las personas bioldgicas o a los colectivos de personas
biologicas.

U Ver Greporio Robles, Lax regluy del derecho y las reghas de los juegos. Ensayo de teorfa analitica
def derecho, UNAM, Mégicn, 1988,
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El legislador trabaja con la categoria de persona juridica.
Por ejemplo, puede crear una categoria de persona juri-
dica, por ejemplo, la de “entidad paraestatal” como es
el caso de PEMEX, ¢ la de “6rgano constitucional auté-
nomo”, como en el caso del IFE. O bien asigna a
alguna persona juridica creada ya en el Derecho un
conjunto de funciones o derechos o responsabilidades.
Asi, a las personas juridicas individuales les sefiala
responsabilidades de orden familiar, por ejemplo,
a través de la figura de la patria potestad, o le puede
conceder de1echos por ejemplo, el de decidir sobre la
interrupcién del embarazo durante un cierto periodo de
la gestacion. A un ente publico, es decir, a una persona
juridica colectiva que tiene autoridad le puede sefialar la
prohibicion de detener a una persona ]uudlm individual,
pero si le otorga la facultad de hacerlo si cuenta con
una orden emitida por un juez. Un juez es una persona
juridica en tanto que el derecho le otorga a su conducta
consecuencias juridicas.

Para mostrar el uso de la categoria de persona juridica
por el legislador, podemos tomar un interesante ejemplo
que en el dmbito parlamentario ha sido motivo de
atencidn y debate en los ultimos afios. El articulo 62
constitucional contiene una prohibicién que va dirigida
a los legisladores federales, consistente en que ellos no
pueden desempenar otra actividad remunerada, en
forma de empleo publico, sin obtener previa licencia
de su respectiva cdmara. Pero es el caso de que no se
ha considerado suficiente esta prohibicién porque la
disposicién permite que los diputados y senadores
realicen otras actividades que no caen en la categoria
de empleos piblicos sino privados pero que pueden
generar conflicto de intereses con la funcidon propia
de legislador. Por tanto, se han presentado iniciativas
para ampliar la prohibicién a las personas juridicas
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con la categorfa de legisladores a otras actividades que
impliquen incompatibilidad con el ejercicio de la funcion
de legislador. No se crea una nueva figura o persona
juridica, solamente se reduce su espacio de facultades o
derechos.

b) Capacidad y competencia juridica

Muy cercano al concepto de persona juridica se encuen-
tra el de capacidad juridica. A su vez, éste se relaciona
con el de competencia. El Derecho, al crear jugadores
jurfdicos, les otorga facultades o poderes para realizar
actos con consecuencias juridicas. Pero mientras que
la capacidad es una facultad para auto-obligarse, la
competenciaes una capacidad para obligar juridicamente
a otras personas.™ Asi, podemos decir que mientras una
persona juridica individual es capaz de celebrar un
contrato de compraventa o de arrendamiento, un juez es
un drgano o persona competente en tanto que el derecho
le otorga el poder de obligar a otra persona juridica, en
el caso concreto que tiene ante si, a pagar una multa o
a recibir un castigo consistente en que sea privado de
su libertad por un cierto tiempo. Es totalmente claro
que esta categorfa la ha de tomar en cuenta con enorme
atencion el legislador al emitir leyes.

La distribucién de potestades o competencias juridicas
en un sistema como el mexicano, tiene por punto de
referencia fundamental las disposiciones constitucionales
que distribuyen las competencias conforme a varios
criterios. Un primer criterio bdsico es el que sefiala el
articulo 124 constitucional, el cual ha de ser interpretado
en conjunto con otras disposiciones de la misma Carta

“Ver Carlus 8. Nino. ntroduccicn of Amdlisis del Dereche, Editorial Aricl. Barcelona, 3° ed, 1087,
pp 217 w224,
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Fundamental, tales como el 73 o el 115 y el 116, entre
otros articulos mds. Dicho articulo 124 precisamente
distribuye competencias entre el orden federal y el orden
estatal, y otros articulos constitucionales agregan el or-
den municipal y el del Distrito Federal. No puede ser
disminuida la importancia que ha de prestarle a estos
dispositivos el legislador al realizar su trabajo juridico,
porque dichos dispositivos le marcan los limites de sus
potestadeslegislativas, es decir, precisamente su iniverso
competencial. A esta atencion puede denomindrsele un
“test de constitucionalidad” que todo proyecto o ley
ha de satisfacer para ingresar adecuadamente al orden

juridico.

¢) Conducta o accién juridica

Un concepto juridico muy interesante s el de conducta
o accion juridica. El legislador aborda las acciones o
conductas juridicas cuando a las acciones humanas las
describe en el propio ordenamiento y a esas conductas
les asigna un valor juridico, una calificacién normativa.
A esta accién se le denomina calificacion “dedntica” —es
decir, normativa, desde un dngulo del deber ser, para
distinguirla de una perspectiva de la accién en si, es decir,
la accién “éntica”-. El Derecho califica a las conductas
humanas conforme fundamentalmente a tres categorias:
o bien prohibe su realizacion, 0 bien la establece como
obligatoria, o quizd la sefiala como accién o conducta

permitida.

En este campo, es claro que la actividad del legislador es
fundamental, porque en la construccion de las normas
o enunciados jurfdicos el legislador disefia acciones
lhumanas “en abstracto”. Estas descripciones juridicas
son entendidas por los gobernados de manera que éstos
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pueden prever las posibilidades de accidn que la socie-
dad a través del Derecho establece, asi como las posibles
reacciones que sus conductas provocan. Es decir, los
legisladores disefian “mapas de conductas” que orie’ntan
a los gobernados en sus acciones y permiten que éstos
puedan disefiar planes de vida.

Si la conducta disefada en abstracto en la ley estd pro-
hibida, entonces entramos en el mundo de los actosp ju-
rl’dicps ilicitos o actes antijuridicos. Cuando el legislac{or
considera que es muy importante el que se cumpla con la
normao disposicién que prohibe una conducta, entonces
le asigna a la realizacién de esa conducta prohibida
una lssuu:lén. El ejemplo mds evidente de asignacién de
sanci6n a una conducta prohibida es lo que ocurre en el
sefialamiento de una pena de prision o de una multa a lo
que denominamos delito. No todas las conductas ilicitas
son tratadas con igual severidad, como luego se verd.

Ot1jas conductas las establece el legistador como obliga-
torias. Normalmente una conducta que es obligato%ia
puede ser t1:a§d11cida a una conducta contraria prohibida.
‘La'p‘rohlbllcmny la obligacién son categorfas ldgicamente
intercambiables. Por ejemplo, el legislador sefala que
s ob.li.gatorio para un conductor el detenerse ante gna
fuz roja. Esta obligacién se traduce en la prohibicién
de la conducta contraria, asi que estd prohibido para el
conductor el no detenerse ante una luz roja.

Las conductas permitidas conforman una categoria en la
cual el legislador expresamente le concede a una persona
a un gobernado un poder especifico consistente en uel
puede .eiiegir un determinado curso de accién. Pero Ssta
concesion es expresa, de manera que el legislador sefiala
expresamente ese poder. Asi, por ejemplo, el legislador
otorga a un causante del impuesto sobre tenencia de
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vehfculos la permision, el poder de pagarlo en una sola
exhibicién o de hacerlo en varias exhibiciones —men-
sualidades- sin causarle un agravio, sin considerarlo
deudor fiscal moroso.

;Qué limites puede tener un legislador en el sefialamien-
to de conductas obligatorias o prohibidas? Hsta cuestion
es muy importante en el trabajo de todo legislador. En
tanto que es depositario de un poder que los electores
le han conferido, el poder de afectar su libertad y sus
propiedades, de sefialar los posibles cursos de accion
que pueden llevar los gobernados en su vida social, el
legislador tiene también muy importantes prohibiciones
o limites al ejercicio de su facultad de decision legal. El
conjunto mds importante de prohibiciones al ejercicio
de su facultad de legislar, y mediante ésta el sefialar a
los gobernados cursos de accién a traves de las leyes,
lo constituye los derechos fundamentales o garantias
individuales establecidas en la propia Constitucién
Politica. En esto todo legislador ha de ser muy prudente,

es decir, el ejercicio de la funcién legislativa debe tomar

con toda atencién y asumir con pleno respeto los
limites que un érgano superior, el 6rgano creador de la
Constitucién le ha impuesto mediante la forma de tos
derechos fundamentales. Nuevamente opera aqui otra
faceta del denominado “test de constitucionatidad”, pero
aqui referido a la proteccion directa de los gobernados,
que se asume a través del establecimiento de limites
expresados en la forma de derechos fundamentales.
Toda accién legislativa debe considerary eventualmente
también incorporar en la ley disposiciones que limitan la
amplitud de su facultad. Por mencionar un ejemplo muy
obvio de estas limitaciones al legistador, recordemos
que éste no puede omitir la incorporacién en la ley
de disposiciones que permitan a un gobernado el ser
escuchado ante la autoridad cuando la ley pretende
establecer una afectacién a sus derechos.
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No estd de mds recordar aqui que las conductas descritas
porel legisladcjl‘ en la ley operan no sélo como marcos de
referencia para los propios gobernados, es decir, para los
destinatarios directos delaley, sino que esas descripciones
tienen también otra clase de destinatarios especificos
cuando la conducta del gobernado es sometida a LIHE;
calificacién por una autoridad. Consideremos el caso en
que un particular es acusado de realizar una conducta
legalmente prohibida, por ejemplo, cometer lesiones a
otro. Es claro que la descripcion legal de la conducta
prohibida opera ahora como el marco de referencia para
poder calificar la conducta en cuestién, y que dicho
marco de referencia es considerado y calificado ahora
por otras personas, como son los jueces y los érganos que
actitan como acusador y defensa del particular acusado.
La multiplicidad de destinatarios de las descripciones
legales es una condicidn inherente a los enunciados
legales que no puede obviar el legislador al redactar
SUS NOTMas. Por otra parte, no es dificil aceptar que la
descripcion de conductas ya por accién o por omisién
que el legislador formula en una disposicién genérica en
la ley se transforma en el momento de Ia intgrpretacic'm
de la”norma, por gjemplo, ante un juez, en “los hechos del
caso”, es decir, en el denominado supuesto normativo
llevando a la problemética tan propiadela interpretaciér;
en contexto judicial, de las pruebas.

d) Sancion juridica

Com.p mencionamos ya, la conducta o accién juridica se
relaciona con la sancién de una manera fuerte. El concep-
to de sancién juridica opera en el campo del derecho de
manera que lo significa y distingue de otros universos
normativos como el de la moral. Asi, la sancién juridica
se presenta en el Derecho. Su importancia estd sefialada
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por Hans Kelsen de manera que este autor lo considera
el concepto central del Derecho. Como ya mencionamos,
el legislador utiliza el instrumento de la sancion juridica
para reforzar una conducta que la prohibe o la obliga.

Ya mencionamos que la sancién es una herramienta pro-
pia del Derecho, utilizada por el legislador para orientar
conductas de los gobernados. Pero el ejemplo de sancion
penal no es el tnico caso de sancién juridica posible.
El legislador cuenta con una variedad més amplia de
herramientas sancionatorias juridicas para reforzar la
conducta deseada. Por ejemplo, en el campo del Derecho
administrativo, la ejecucién de una conducta prohibida
puede llevar aparejada no solamente una sancion
pecuniaria como el caso de una multa, sino la fijacién de
una clausura de un establecimiento mercantil o la pérdida
o suspensién de un derecho, como ocurre en el caso del
cierre temporal de un establecimiento o el retiro de un
permisa o una concesién. Una sancion particularmente
grave es la que afecta la validez del propio acto con
el cual se violenté la disposicién imperativa violada.
Por ejemplo, si el legislador establece un conjunto de
requisitos para realizar un acto valido y éstos no son
satisfechos entonces puede llegar a decretarse la nulidad
del acto en cuestién. La nulidad es una sancidn juridica
que incide en la validez del acto. Por gjemplo, si el
legislador establece que para registrar vélidamente una
lista de candidatos a senadores o diputados conforme
el principio de representacion proporcional, y el 6rgano
o persona que realiza el registro no lo hace cubriendo
los requisitos legales, el propio acto de registro es
impugnable ante autoridad jurisdiccional y ésta estd en
condiciones juridicas de declararlo no valido y proceder
a ordenar su reposicion.

Merece una mencién especial el hecho de que el propio
legislador estd limitado a través del establecimiento de
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sanciones de tipo legislativo cuando su propia conducta
no satisface los requisitos juridicos. Es el caso especifico
de la r.ealizacién de la funcién legislativa que no cubre
IE?S emgzencias establecidas en la propia Constitucién
5i un organo legislativo emite una norma legal qué
no supera los estdndares exigidos por el legislador,
entonces la propia accién legal estd sometida a réjvisién 3;
a s-am.:lc’m‘ Las vias de control de la accion legislativa son
principalmente el juicio de amparo en contra de leyes y
las acciones de inconstitucionalidad. La sancién juridica
que el Derecho fija para estas acciones legislativas ine-
ficientes es la nulidad del acto legislativo impuo';lado

Pero mientras que la via del amparo genera una nczllidaci
legal limitada al quejoso, es decir, a la persona o per-
sonas que han obtenido una sentencia favorable de
amparo, la nulidad de 1a ley por la via de la accién de
inconstitucionalidad afecta al acto legal de manera plena

determinando la sancién de nulidad y expulsando a IE;
norma o la ley sancionada del orden juridico.

e) La responsabilidad juridica

Una herramienta juridica mads al servicio del legislador es
la responsabilidad juridica. En principio, este elemento
figura estableciendo una relacién entre la conducta y la
sancion, de manera que a una conducta o accidén a la cual
la ley le asigna una sancién, opera ésta porque el sujeto
0 persona que ha realizado la conducta responde de sus
propios actos u omisiones, por los cuales se le imputa una
culpajuridica, y, en consecuencia, se le impone la sancién
La respogsabilidad juridica que une una conducta cori
una sancion es la tradicionalmente conocida como res-
ponsabilidad subjetiva o por culpa. Pero el legislador
foma en cuenta otra clase de responsabilidad que no
liga a una conducta con una sancién sino que abre el
espacio a la responsabilidad juridica independienfe de
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una conducta, a esta otra clase de responsabilidad se le
denomina responsabilidad objetiva, ya no por culpa.
Es el caso, por ejemplo, del titular de la patria potestad
de un menor de edad, quien responde de los actos de
ese menor que generen dafios a terceros, €s decir, la
responsabilidad ya no es por uha conducta propia si-
no por una ajena. Asimismo, de conformidad con lo
dispuesto por el articulo 113 constitucional, el Estado
debe tesponder por los dafnos causados por la actividad
administrativa irregular, de manera objetiva y directa.
Es importante sefialar que si bien el legislador cuenta
con la herramienta de la responsabilidad objetiva para
exigir que se reparen dafios, la determinacion de esta
responsabilidad en tanto que supone tn excedente a la
relacion entre conducta irregular o ilegal y reparacion
de los dafios que la conducta genera, no tiene via libre
para exigir responsabilidad objetiva de manera libre. 5i
la tendencia legislativa actual es a la ampliacién de la
responsabilidad objetiva en mayor ntimero de casos, et
legistador ha de cuidar no exceder su regulacion en la

ley.

f) Los derechos y el legislador

El tema de los derechos y particularmente del deno-
minado concepto juridico basico de derecho subjetivo
ha ocupado a algunas de las mejores mentes juridicas
de la historia del pensamiento juridico. Fl tema se ha
debatido en torno al concepto de derecho subjetivo, a las
clasificaciones de los derechos subjetivos, a las relacio-
nes entre este concepto y otros relacionados con él,
incluso a su propia existencia. Para los efectos de este
trabajo daremos por sentado la existencia de un concepto
de derecho subjetivo, y enfocaremos algunas ideas en
torno a la perspectiva que abordarfa un legislador ante
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la c1rcupstanc:1a de regular a través de la ley contenidos
normativos en la forma de derechos subjetivos

Puede afirmarse, aunque no de manera pacifica, que
un derecho subjetivo es un poder, una pretensi,élc'll

facultad conferida a un sujeto 0 a una clase de su'eto(;
FI-ente a otro sujeto o clase de sujefos a los cuales s}e les
impone una pretensién normativa correlativa.®® Pero
esta .deﬁ%ucmn no abarca la problemadtica que esconde la
elucu.-iam.c’m del concepto derecho subjetivo, ni tam mc:)
permite imaginar las intensas y variadas discusi%anes
sustgntad‘a_s en diversas teorias sobre el tema.* Es posi-
b'le 1de1_1t1..f1car, por ejemplo, siguiendo a Hans Kelsen
cinco 'dlversas acepciones o usos del término derechc;
subjetivo, y con esto podemos decir que un legislador
podria legislar sobre diversos tipos de poderes. juridicos:
el derecho subjetivo como correlato de una oblig acién-
que es el sentido dado anteriormente al término dgerechc;
Sllb]Etl\.fO,’ el derecho subjetivo en sentido téenico, que es
entendido como poder juridico de actuar ante trﬂ;unales
enel caso de incumplimiento de una obligacién; derecho
subjetivo como permision positiva; derecho :c,ub'etivo
como derecho politico, y el derecho subjetivo corJn li-
bertad fundamental. ' o

L.a var‘iedad de conceptos de derecho subjetivo aqui
e;emphficac!a con las ideas del autor austriaco sob;(}ei
particular sirve para sostener que el legislador, cuando
establecg un derecho en una ley, puede estar ci*eandc) 0
r.ecop(‘)czendouna amplia variedad depoderesnormativos
51.g'mf1cados con el mismo término. Pero sin entrar en las
dificultades que la teorfa presenta en su afan de elucidar

g
* Véase de Pdra 3
1 mo, Juan Ramdn, “Derecha subjelive™
4 i o subijetive”, en £ deree fruxticia, Bl
Vs € P 1, 1] sen Bl derechio v fa fuxticia, BEmesl Az
M.l{ljdu; ¥ Frncisco . Laporta, Trotta, Madnd, 2° ed, 2000 ¥ e, et Garedn
m buen rabajo descriptiv as princi s con
dosubjetive U:lj:i ((jl;sjcnpl}:n Llﬁ.Lib principales orias contemporingas sobre el conceptn de dere
A de.f o ,-,':t;mp S:‘Um(;) an:f.li".irccru. Ef concepin de devecho subjetive en fa teeriu con
fetmipe rohi, publicado por li misma casa edisor Fi ] ,
i 3 E 53 o Fontamiima en la coleecio St
Juridica Contemporinea, 1°. Reimp., México, 2004 ‘ s e eneceidn Doctiny
xico, 2004,
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el significado del derecho subjetivo, podemc?s echar
mano de unaitil presentacién de tres maner'asldiferentes
en que el legislador trata a los derechos subjetivos en las
leyes, inspirada en Cruz Parcero:

a) Cuando el legislador constituyente establece que
“Todo individuo tiene derecho a recibir educacion.
El Estado...impartird educacion, preescollalr, pri-
maria y secundaria”, se establece una J:‘elacmn sus-
tentada en un derecho subjetivo del tipo “A tiene
frente al Estado el derecho a recibir educacién”. Se
trata de derechos del gobernado frente a la auto-

ridad.

Pero otros derechos subjetivos tienen una estructura d%—
versa, por gjemplo, en una relacién juridica entre parti-

culares, como en los siguientes ejemplos:

b) Cuando el legislador ordinario fija en el Codigo
Civil una norma que establece el derecho del ven-
dedor de un bien a recibir el pago convenid_o por
el mismo, ahora es un caso de derecho subjetivo
del tipo A tiene el derecho frente a B. de que B pre-
cisamente le pague el precio convenido.

¢) Asimismo, cuando la legislacion civil este?blece urnl
poder de un individuo de realizar Cambm?; en su
propiedad, si no hay servidumbre, ‘por qe;mplo,
es un caso de derecho subjetivo del tipo A tiene el
poder juridico de realizar un acto, 51 B no tiene un
derecho de servidumbre frente a A.

Una vertiente de conocimiento del impacto de los F{e—
rechos subjetivos en la actividad legislativa que reviste
enorme importancia se da en el caso de los derechos
establecidos o reconocidos por la Ley Suprema, en tanto
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que estos derechos representan una limitante necesaria
para el legislador, a los cuales hemos hecho referencia.
Estamos ante los casos en los cuales el legislador no
puede obviar la existencia de derechos establecidos
constitucionalmente, los cuales, como se recordard, cons-
tituyen la esencia del constitucionalismo moderno. La
complejidad de las relaciones juridicas y la diversidad
de las fuentes normativas que impactan en la tarea del
legislador hace que a las restricciones constitucionales se
sumen las que tienen como fuente de origen los tratados
y convenciones internacionales que formen parte del
orden juridico mexicano, es decir, las que haya firmado el
Estado Mexicano, de conformidad con lo dispuesto por
el artfculo 133 constitucional. En la esfera de los derechos
subjetivos, los tratados internacionales se han convertido
en una fuente muy importante de derechos subjetivos
que han de ser acatados por las autoridades internas de
un pais, por tanto, los legisladores encuentran aqui una
obligacién legislativa importante. '

Constituye una interesante variante de la relacion entre
derechos contenidos en normas superiores tales como
la constitucion o los tratados internacionales, la que
se presenta en los derechos que son sélo anunciados
€N €sas Normas superiores pero que requieren ser
desarrollados por el legislador. No es ya una limitante
para la actividad legislativa, sino la obligacion de ejercer
la facultad de legislar precisamente para darle contenido
a los derechos superiores. Un caso de ello, por ejemplo,
es el sefialado en materia electoral, contemplado por
el TEPJE en el conocido coloquialmente como Caso
Michoacédn, en donde, el ponente magistrado Jests
Orozco al interpretar el derecho electoral de voto pasivo
contenido en el articulo 35, fraccién Il como un derecho
constitucional de desarrollo legislativo, el cual si el
legislador secundario, ya no el constitucional, considera
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adecuado su desarrollo, lo hard, pero no se encuentra
obligado por la norma constitucional a hacerlo.®

B C. LA LEY COMO UN SISTEMA JURIDICO O
COMO PARTE DE UN SISTEMA JURIDICO

Como se advirtié en el apartado anterior, el legislador
trabaja con materiales juridicos y sin el adecuado uso de
ellos no puede crear leyes. Pero también mencionamos
la existencia de otros elementos normativos adicionales
a los ya referidos, cuya ausencia en el trabajo legislativo
tornaria imposible la confeccién de leyes. Estos otros
elementos, como lo anticipamos, son la norma juridica y
el sistema juridico.

El andlisis de las relaciones que presenta la cuestion
del sistema juridico y el legislador, creemos que puede
enfocarse desde dos perspectivas diferentes, pero que
son ambas muy ttiles para entender el trabajo del
legislador. Por una parte, es posible identificar que la
emision de una ley se hace desde el presupuesto de que
formard parte de un sistema normativo muy complejo,
el cual se cualifica con ciertos elementos definitorios que
ha de satisfacer el trabajo del legislador al crear una ley.
Por otra parte, el concepto de sistema normativo puede
referirse ya no a la totalidad de un orden juridico, por
ejemplo, el orden juridico mexicano, como en el primer
concepto, sino adquirir dimensiones muy reducidas
y circunscribirse al espacio normativo que abarca una
ley o incluso sélo partes de una ley. En el segundo caso,
podemos decir, por ejemplo, que la Ley de acceso de

¥ Vease el Juicio para ls prateccion de los derechos politico elevtormles det ciudadano, expediente
SUP-IDC-03/200H , en El derecho a ser votade y las candidaturas independientes (Caso Michoe-
cdn), Tribuaal Electoral del Poder Judicial de la Fedemeidn, Coleceion Sentencias Relevantes, NY
5, México, 2002,
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las mujeres a una vida libre de viclencia constituye un
sistema normativo emitido por el legislador en tanto que
sus normas estdn orientadas a aportar soluciones péra
resolver el problema de las conductas violentas que han
tenido por victimas a las mujeres. O se puede afirmar
que existe un sistema normativo en los contenidos del
Titulo Cuarto de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos el cual sefiala las reglas aplicables
a las responsabilidades de los servidores publicos. En
realidad, el concepto de sistema normativo puede tener
extensiones variables y referirse también al conjunto
de normas emitidas por un mismo 6rgano o las que se
refieren a una materia o incluso a un problema especifico.
En el segundo significado de sistema juridico, con sus
variantes, el legislador enfrenta de manera distinta su
tarea legislativa a como lo hace en el primer sentido.

a) El sistema juridico como
orden juridico y el legislador

La utilizacién correcta de los conceptos normativos
mencionados en el apartado anterior no garantiza a in
legislador que su proyecto de ley o decreto de reforma
legal arribe a puerto seguro, es decir, se convierta en
una pieza mas del Derecho mexicano. La meta del
legislador, que consiste en incorporar normas juridicas
al ordenamiento mexicano, sélo puede ser lograda si
se atienden otras exigencias también normativas. La
primera de ellas es la que entiende que el Derecho es un
conjunto ordenado de piezas llamadas normas juridicas,
y ese conjunto estd ordenado a la manera en que lo estdn
los sistemas ldgicos, es decir, entre sus partes existen
relaciones de coherencia y no existen espacios vacios,
porque el sistema es un sistema completo.
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En consecuencia, la incorporacién de una norma o un
decreto de reformas juridicas o una ley completa al
orden juridico no puede obviar la condicién de sistema
de todo el orden juridico, y tiene que incorporarse de
manera también arménica, para evitar romper con las
condiciones sistémicas del ordenamiento.

Puede ser importante recordar que en su condicion
de sistema normativo, al orden juridico se le asignan
tres elementos definitorios, los cuales condicionan la
totalidad de sus contenidos: coherencia, completud e
independencia. En relacién con la primera caracteristica,
se sostiene que el orden juridico es coherente en tanto que
entre sus partes no hay o no puede haber contradicciones.
En relacion con el segundo elemento definitorio, sos-
tenemos que el orden juridico es completo porque ca-
rece de vacios normativos. En tanto que es un sistema
independiente, afirmamos que el sistema normativo no
contiene normas repetidas. Estas tres expresiones que
la teoria juridica importa desde la teorfa de sistemas,
se traducen en términos que para el universo juridico
resultan mds familiares y de antiguo cufio y uso, puesto
que la coherencia se refiere a las antinomias, la completud
evoca las lagunas del Derecho y la independencia las
repeticiones normativas.

Pero més alld de los vocablos que puedan parecernos
mds acertados para describir las caracteristicas de los
sistemas juridicos, hay que resaltar los efectos que im-
ponen las consideraciones anteriores en el trabajo legis-
lativo. Se advierten dos tipos de efectos. El primero
enlaza el problema de la competencia o poder juridico
que el sistema le asigna al érgano legislativo para generar
normas juridicas. Esto significa que el legislador ha de
satisfacer el requisito de contar con suficiente poder
juridico para producir la norma especifica que quiere
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emitir y que ese poder no se lo ha conferido el orden
juridico a otro dérgano. De esto ya se hizo referencia al
describir el concepto juridico fundamental referente a
la capacidad y la competencia. Pero el segundo efecto
juridico que le impone la condicién de sistematicidad
del Derecho al legislador, consiste en que el legislador
debe desarrollar su trabajo normativo de manera tal que
logre incorporar su propio producto normativo, la ley,
al orden juridico también cubriendo las exigencias de
armonia normativa que caracterizan al orden juridico.
Es decir, hay una especie de linea de continuidad en
el trabajo del legislador soportada en la caracteristica
sistémica del Derecho, que tiene un inpul normativo
consistente en el conjunto de contenidos juridicos que
afectan el trabajo del legislador, luego una especie de
caja negra que contiene en su interior las actividades
que desarrolla el drgano legislativo, que puede ser
equivalente al procedimiento legislativo, y finalmente,
un resultado o oufput, consistente por la incorporacion
arménica de la ley al resto del ordenamiento juridico.

La cuestién clave a considerar aqui es jcémo logra el
legislador que las normas, la ley o decreto legislativo
ingrese armonicamente al resto del ordenamiento? ;co-
mo satisface la exigencia de sistematicidad del orden
juridico en el cual estd impactande mediante su accion
legislativa? Como sabemos, el legislador echa mano
de ciertas normas cuyo objetivo o funcién bdsica es
el de lograr que la ley ingrese de manera armdnica al
sistema juridico. A estas normas las denominamos gené-
ricamente normas sistematizadoras. Con ellas, sin salirse
de su dmbito de accién y echando mano sélo de las
normas que él mismo elabora, el legislador logra o debe
conseguir la incorporacién arménica de la ley al sistema
juridico. Con ello, identificamos una responsabilidad del
legislador para con el sistema normativo, en tanto que
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debe conservar las condiciones propias de completud,
coherencia e independencia del propio sistema.

Pero, ;qué ocurre si el legislador no satisface las exi-
gencias que hemos venido mencionando de conservar
los valores y condiciones propias del sistema? 5i el
legislador emite normas en las cuales se han detectado
lagunas o se identifican contradicciones 0 repeticiones
normativas, ;como reacciona el ordenamiento? No existe
una respuesta unica que dé solucidn a estos proble-
mas, y se tiene que decir que el rompimiento de las exi-
gencias de sistematicidad por parte del legislador, en
ocasiones encuentra soluciones desde instrumentos
creados por el propio ordenamiento, como es el caso de
los ya mencionados controles constitucionales. Pero en
otras ocasiones la solucién a las contradicciones o las
lagunas es aportada hasta que los 6rganos de aplicacion
intervienen, como es el caso de la interpretacion judicial
o eventualmente la interpretacion administrativa.

b)La legislacion como uit proceso
de construccion de un sistema
juridico especifico

Esta variante de entendimiento de sistema juridico con-
cibe al legislador como un érgano creador de sistemas
normativos. Se trata de una consideracién muy impor-
tante, porque el legislador tiene ahora una doble exi-
gencia. Por una parte, tiene que lograr el ingreso de la
ley de manera arménica, haciendo uso de las normas
sistematizadoras, como lo vimos en el apartado anterior.
Por otra, requiere construir las soluciones normativas
para resolver un determinado problema, pero la propia
construccion de la solucién ha de hacerla de manera
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coherente y completa. Este es un problema diferente pa-
ra el cual quizd ya no sea suficiente echar mano de las
herramientas propias del Derecho. Ahora el legislador
se enfrenta con una enorme diversidad de cuestiones
sociales para las cuales deberd de apoyarse no sélo con las
herramientas que le proporciona el propio Derecho sino
que tendrd que contar con apoyos externos al Derecho, en
caso necesario. Por ejemplo, la aportacion de soluciones
legales orientadas al enfrentamiento de un problema
social como el de la violencia contra la mujer, ha de
respetar los contenidos normativos de los instrumentos
internacionales que sobre este particular ha firmado el
Gobierno Mexicano, como es el caso de la Convencién
(Belem Do Pard). Pero es muy distinta la manera de
abordar el complicadisimo problema de las pensiones de
los burdcratas federales. En este segundo caso, es claro
que F?‘I legislador no pudo obviar consideraciones de
tipo fmqnciero y economico, puesto que una equivocada
proyeccion no podria més que empeorar la situacion.

No resulta facil enfrentarse a priori con la cuestion del
c.émo debe ser la creacién de un pequefio sistema norma-
tivo que ofrezca las soluciones adecuadas a una cuestién
social. De hecho la decisién que toma el legislador de
actuar ante un problema social y aportar soluciones rea-
lizando trabajo legislativo, es una respuesta que puede
tomarse sélo después de contestar afirmativamente a
varios cuestionamientos previos. Sobre esto volveremos
mas a.deiante (en el siguiente Capitulo, analizando el
Cuestionario Aleméan o el CEEY). En este lugar ponemos
elénfasisen el hecho de quela decisién delegislar requiere
ofrec'er la solucién al problema de manera completa y
consistente, tanto entre los diversos contenidos de la
ley emitida como aportando adecuadas respuestas al
problema de que se trate.
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Puede ser Gtil recordar Iaimagen que la teorfa del Derecho
ha producido de entender el sistema juridico como una
cadena de produccién normativa, a la manera dfe_un
juego sucesivo de normas y actos, que pulede describirse
de la siguiente manera que ejemplifica el proceso
dindmico genérico en el cual participa el 1eg.151a§1’0r.
Este proceso se inicia con una norma, la Constltuqcm,
la que faculta a un drgano, el legislador, para realizar
un acto, el proceso legislativo, mediante el cual se vaa
producir otra norma, la ley, la cual, a su vez, contlerwte
el facultamiento para que otro drgano, un juez, a traves
de otro acto, un juicio, genere, a su vez, ofra norma, una
sentencia. Desde luego éste es un proceso enormemente
simplificado de produccién normativa pero que permite
identificar la participacion del legislador en fei proceso
dindmico generador de actos y normas juridicas. En.el
sentido de cadena de produccién normativa, el legis-
lador se encuentra limitado por normas superiores que
restringen su capacidad de accion y condicionan los
efectos de dicha accién precisamente a que el ieglﬂador
haya satisfecho los contenidos de las normas superiores.
Estas operan como esquemas para certificar la Cahda.d
de las 1eyes, puesto que, ante la falta de concord.ancm
de las normas legislativas con estas normas mmenqres,
es posible que a través de vias de control las legislativas
sean expulsadas del ordenamiento juridico.

B D. LA NORMA JURIDICA

Es importante distinguir entre el interes pri.nc%gal que
puede tener un tedrico del Derecho en la ident}ﬁcac.lon
de la norma juridica, del que puede tener el legislador o
el técnico en legislacion. El experto en teorfa d(?l DG.I‘.EFhO
persigue fundamentalmente el proposito de identificar
la estructura formal de las normas, y consecuentemente
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establecerd o bien un tipo de normas o bien una cla-
sificacion de ellas. En este sentido, Norberto Bobbio
sostiene que desde una posicién propia para la teoria
general del Derecho, el criterio orientado a conocer la
estructura logica de las normas es el apropiado. Esta
postura del maestro turinés no olvida la posibilidad
de construir diversos tipos normativos de acuerdo
con diversas categorfas, por contenidos: sustanciales
y procesales; normas de comportamiento y normas de
organizacion; por érgano o fuente emisora: legislativas,
ejecutivas, consuetudinarias; por destinatario: primarias
y secundarias, o por la naturaleza y estructura de la
sociedad regulada: derecho estatal, canénico, internacio-
nal, de familia, etc.®

Sin embargo, ;cudl puede ser el interés del legislador en
el conocimiento de la norma? La forma para un tedrico
del Derecho y para un legislador no es necesariamente
la misma. El concepto formal bésico de la teoria del
Derecho es el de norma jurfdica, y de la mano de este
concepto vienen las tipologias de normas que ofrecen
las diferentes teorias juridicas. En cambio, el concepto
formal bdsico de la legislacion es el de articulo y, a
partir de €l los diferentes agregados que resultan, como
son el de, por ejemplo, capitulo o titulo, o también las
divisiones que surgen, como son las de, por ejemplo,
pdrrafo o inciso.

Ellegislador, aunque tienen en principio una perspectiva
formal diversa al del tedrico del Derecho, no puede dejar
de lado la perspectiva formal de la norma que ofrece la
teorfa del Derecho, habida cuenta que en todo caso, no
“crea articulos” con su tarea legislativa, sino normas
juridicas. Sin embargo, la cuestién de la forma de las

" Véase, Bobhio, Norherto, Teoria General del Derecho, Trid . Eduardo Rozo Acudia, Edirorinl De-
hate, F. Reimp., Madrid, 1992, pp, 141 y ss.
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Aormas no es, en principio su preocupacién hasica, sino
los contenidos. Pero los contenidos entendidos desde el
punto de vista de los destinatarios, de los lectores de las
normas, en tanto que ellas son propuestas de solucion
de problemas sociales. Son ofertas de solucién para las
cuestiones sociales.

Luego, ;cémo pueden clasificarse las normas jurfdicas,
desde la perspectiva del legislador? La propuesta de
Kelsen parece quedar lejos de reportar una utilidad
suficiente para el legislador. Entender, como lo hace el
profesor vienés, que es adecuado el reducir la totalidad
de la complejidad del Derecho a un solo tipo de norma,
puede reportar utilidad para aprehender el objeto
de conocimiento cientifico del Derecho, pero no es la
mejor herramienta de trabajo para quien estd aportando
soluciones a complejos y variados problemas sociales.
Quizd una perspectiva de tipologia normativaen funcion
de los problemas alos quese enfrenta el legisladorseriala
mejor. En realidad, aunque normalmente las leyes tienen
un objeto o persiguen un fin especitico, sus contenidos
suelen ser de varios tipos. Por ejemplo, una ley que
establece los derechos de los discapacitados contiene
disposiciones que caen en la categoria de normas sobre
derechos, pero también contiene otras que estan en la
categoria de normas de tipo orgdanico.

También es importante distinguir entre el acto de ela-
boracién de una propuesta de clasificacion de normas,
de otro que tiene el objetivo de crear una propuesta de
clasificacién de leyes. En el segundo caso, pareceria mas
sencillo clasificar las leyes atendiendo a una previa 0
paralela clasificacién de las cuestiones sociales como,
por ejemplo, problemas de derechos de las minorias, 0
problemas de indole econémico, o problemas de salud.
De esta manera, una clasificacién de problemas de tipo
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social o politico podria llevar a agrupar a las leyes en
esas categorias. Asi, en la categoria de los problema

de derecl1o§ de las minorias serian clasificables al n;z
]EXES’ por ejemplo, la que establece los derechos ch: I:)s
nifios y las nifias, o la que establece la igualdad entre
iqs géneros, o la que fija el acceso de las mujeres a una
vida s%n violencia; en cambio, en la catesoria de le e:

que z!tlenden problemas de indole econé?nica estan’}; y
por ejemplo, la que establece mecanismos de proteccicél;l‘;
de los consumidores, o la que crea el Banco de México;
a su vez, en la categoria de leyes que se orientan a trata"

prob‘len'qas de salud estarfan leyes comola que determini

restricciones a los fumadores, o la que crea ins’cimtnc
nacicnales de salud, entre muchas otras. i




{COMO SE TRADUCE UNA
DECISION POLITICA EN
NORMA JURIDICAT

yesde el enfoque del posible éxito de los trabajos le-
L/ gislativos, tres elementos exigen la atencién del
leglblador

a) El costo econdmico. Como se ha mencionado, no
existen acciones que no reporten algin costo eco-
nomico, por tanto, es insoslayable su anilisis.

b) La viabilidad polftica. En términos tanto de los apo-
yos como de las resistencias al proyecto.

¢ La eficacin normation. Medida en funcién de los
mencionados elementos de impacto desde el siste-
ma juridico y, en sentido inverso, los que genere la
iniciativa al sistema juridico.

Las preguntas que este apartado se orienta a formular
y coutestar estdan en el tercero de los tres campos men-
cionados. Recordemos la cruda realidad a la que se en-
frenta el técnico en legislacién cuando observa la manera
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en que suele desarrollarse un proceso legislativo: 1_a
elaboracién de un texto legal es con enorme frecuencia
un proceso de negociacién politica que asumen y
desarrollan los politicos legisladores que representan
intereses diversos. La parte técnica o técnico-juridica
con frecuencia queda olvidada o relegada a segundo
plano. Pero el dejar constancia de la manera en que
se confeccionan las leyes, no puede implicar 'el que se
abandone el trabajo técnico que apoye a los .leglslac?orfes‘.
No porque se considere que esta labor técnica sustituira
a la negociacién politica, sino porque puede muy 'blen
orientar los procesos de negociacién, sefialando mejores
caminos de legislacidn, o alertar a los legisladores sobre
riesgos o errores posibles en caso de aprobar algunas
propuesta normativas.

Por ello, este apartado ofrece algunas ideas que se
han desarroflado por el lado “de los técnicos” para el
mejoramiento del trabajo legislativo. Su conocimiento
es valioso y esperemos tiempos mejores para que los
legisladores incrementen la calidad de su trabajo con
apoyo en elementos técnicos.

B A. ;D QUE MANERA SE TOMAN
LAS DECISIONES LEGISLATIVAS?

Pero esta nueva situacién puede derivar en otro cues-
tionamiento anterior a la traduccidn de una decisidén
legislativa en ley, porque consiste en Preg.untarse C()l'l':tO
integra el legislador su agenda legislativa, es decir,
cudles son las decisiones legislativas. Creemos que esta
dltima cuestién estd conformada por algunas acqones
legislativas de cardcter obligatorio, en sentido iuridmo, v
otras que no lo son.” Como ejemplo de las primeras te-

# Toma en cuenta la exposicion det Profesor Visgilio Andrade en el comexto dgl Semnmffn :][L’
Teécniva Legiskativa reatizado en lo Ciudad de Chilpancingo, Guerrero, para ¢l Congreso del Estado
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nemos de manera principal la obligacion del Congreso de
ta Union de participar en la integracién del Presupuesto
de Egresos, ya sea a través de la Cdmara de Diputados en
el documento que constituye propiamente el Decreto de
Presupuesto de Egresos, y la Ley de Ingresos, tema que
compete a ambas Camaras. También forman parte de
una agenda legislativa de cardcter obligatorio las tareas
que el érgano reformador constitucional mexicano le
impone, con excesiva frecuencia, al legislador ordinario.
Un buen ejemplo de ello, reciente por lo demds, es la
gran “tarea” que en materia electoral, el constituyente le
dejo al legislador federal ordinario, a raiz de las reformas
constitucionales en esta materia, de noviembre de 2007,
en tanto que, seglin reportes sobre el tema, el Congreso
de la Unién habra de impactar en 16 ordenamientos
secundarios.® Este mismo impacto del legislador cons-
titucional sobre legislaciones estatales tienen muchos
actos de reforma constitucional, constituyendo otros
casos de agenda legislativa obligatoria, por ejemplo,
en materia de la incorporacion de la oralidad en juicios
penales. Podemos considerar también los casos en
los cuales la suscripcién de tratados internacionales
por México conlleva la obligacién de realizar acciones
especificas de cardcter legislativo. Es el caso reciente, por
ejemplo, de la emision de la Ley general para la igualdad
entre hombres y mujeres (publicada en el D.O.F. del 2
de agosto de 2006), o de la Ley general de acceso de las
mujeres a una vida libre de violencia (D.O.F. del 2 de
febrero de 2007}, las cuales forman parte de un conjunto
de acciones legales positivas en materia de derechos
humanos, a las cuales se obligé México en instrumentos
internacionales signados por nuestras autoridades, tales

de Guerrero, los dins 13 y 14 de abrit de 2000, que desarcollé el tema de T planeacion legislativa,
yersion en [utecopia.
* Véuse la nota aparecida en el Suplemente Enlogue del Diario Reforma, Nimero 708, de 21 de

attubre di 2007,
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como la Convencidn sobre la Eliminacion de Todas las
Formas de Discriminacion contra la Mujer (CEDAW),
la Convencién sobre los Derechos de la Nifiez, la Con-
vencién Interamericana para Prevenir, Sancionar y
Frracicar la Violencia contra la Mujer (Belem Do Pard),
por mencionar los instrumentos que expresamente
contempla la propia Ley sobre la violencia contra las
mujeres en su articulo 5, fraccion VIIL :

Ademds de los ejemplos mencionados de acciones le-
gislativas con cardcter obligatorio, los legisladores pro-
ponen acciones en otros campos de manera mds libre.
En cada periodo legislativo, ya ordinario o extraor-
dinario, los lideres parlamentarios manifiestan sus
“posicionamientos” en relacién con cudl va a ser el
trabajo legislativo que pretende abordarse durante el
periodo correspondiente. Por ejemplo, la reforma fis-
cal o la energética o la laboral, © bien algunos temas
que aparecen de manera circunstancial tales como la
de reculacion del cabildeo ante el propio Congreso de
1a Union. Ademads de las cuestiones que inferesan a los
grupos parlamentarios, los legistadores en lo individual
pueden tener su propia agenda, especializandose en
ciertas materias, por ejemplo, salud o energia o justicia,
o participando en varios temas a la vez, en tanto que la
pertenencia a las comisiones de dictamen legislativo, Ias
cuales son Grganos especializados por materia, conllevan
un “parcelamiento” de temas legislativos. '

La intervencion del Poder Ejecutivo como impulsor de
temas dentro de la agenda legislativa no es para nada
menor. Sin Hegar a los extremos en que antafio influian
los intereses legislativos del Poder Ejecutivo en las tareas
del Congreso, al dia de hoy las iniciativas del ejecutivo.
siguen teniendo un peso mayor en el trabajo congresio-
nal. En ello influye también el efecta que provoca el sis-
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tema .n‘aciona.l de planeacién establecido en la Constitu-
cion, vinculado con la presupuestacidn, toda \fe?_ que al
integrat los diversos documentos de la planea;ién cel
E]ecutw_o impulsa impactos en el ordenamiento jurfdi’co
vnecesanamenl:e. La disposicién contenida en el artfcuk;
10 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hawndgﬁa no dejan lugar a dudas del impacto de 1a
planeacién y presupuestacion en el trabajo del legislador
federal: “Articulo 10.- Los proyectos de iniciativas z?a leyes v
los reglamentos, decretos y acuerdos que formule el Ejecizr;vb
Federal, seiialardn las relaciones que, en s Caso, exis tan eittre ef
proyecto de que se trate y el Plan y los programas respectives.”
De esta manera, el presupuesto, el sistema de pianeacilﬁﬁ
y 1a. legislacion que resulte afectada por los planes de
gobierno, son tres acciones de gobierno que se encuentran
formal y funcionalmente enganchadas. El tema de
las relaciones entre el sistema nacional de piaﬁeacién
que el Organo Reformador Constitucional 'in.corpor.é
ala Car.t'a Magna en 1983 y el trabajo .]egislafivo es de
enorme importancia, tomando en cuenta que el conjunto
mds importante de politicas publicas que elabora cada
periodo presidencial estd dentro del llamado sistema
nacif,mal de planeacidn, el cual estd integrado por e} Plan
Nacional de Desarrollo y los diversos programas que
de €] han de derivarse como los programag sectoriales
o losl regionales o los especiales, asi como la necesaria
relacion de todos esos documentos con las cuestiones de
presupuestacion.

fl B. ;COMO AYUDAR AL LEGISLADOR A ASUMIR
UNA DECISION DE LEGISLAR Y TRADUCIR SU
DECISION EN NORMA JURIDICA?

Existe un conjunto cada vez mds amplio de instrumentos
en apoyo a las tareas del legislador, orientado especi-
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ficamente a transitar el proceso de tomar una decision
de legislar a redactar un texto que convierta en norma
juridica dicha decision. El objetivo de estos documentos
se ha enfocado al mejoramiento de las leyes existentes.
El impulso por el mejoramiento de calidad de las leyes
se ha venido manifestando desde mediados del siglo
XX, en diversas latitudes, con crecientes avances, puesto
que al principio, por ejemplo, en Holanda, la atencion
se enfocd en la redaccién y en la correcta estructuracion
de las leyes, y mds tarde se instituyeron OTganismos
encargados de tareas técnicas orientadas al incremento de
1a calidad de las leyes. Asimismo, surgio el movimiento
en pro de la reduccién de la legislacién,™ y en paises de
la cultura anglosajona, la verificacion técnica que llevara
a justificar la pervivencia de agencias gubernamentales o
su supresion, utilizando la figura de la sunset legislation,
como en el caso de la experiencia en el estado de Texas y
en otros mds de la Unién Americana.™

Es conveniente considerar que los diversos documentos
enfocados a mejorar la calidad dela legislacion a veces se
orientan a revisar un documento ya elaborado e incluso
publicado, es decir, una ley vigente, de manera que la
accion de control de la calidad legislativa es aqui una
evaluacion expost. Pero los mismos documentos suelen
ser considerados y aplicados para realizar evaluaciones
exante, cuando el documento a revision no alcanza
todavia la categorfa de norma juridica. A pesar de lag

 Vase Veerman, Ged-Jan, A Canceplual Framework far the Quality of Legistation, conferencia
diciada para [ defegacidn del Minisierio Indonesio te Asuntos Medioambientudes. en la Un iversidud
de Muastriclt gt 12 de enero de 2004, Consiltese el documento e bitp:AHamo.uniisaas nlfshow.
cai 2did=3049. La referencin de este documento y de algisnes otros Exios & whenica legislativi,
Jos he tomaduo, con provecho, del estudio elaborde por ¢l Centro de Estudios Espinozt Yglesias
(CEEY) denominado Proyecio de Evaluaeidn de Teyes: criterios de evalnacidn, al cun haré refe-
rencin mds adefante,

“ Con apoyo en los trabigos de Tixaxs Stinset Advisory Comision. creadn por la Tesers Strser Act.
1) Estado de Texus habia suprimislo. hasty 1999, 13 agencias gubernamentates. com 11 ahorro de 630
millanes de dalases, Vénse el sitio Arownd thie World in 8t} iedeas. patrocinade por et Adam Smith
Institite. en wwsw.adamsmitlorny/80ideas/ideard hitm - 8k
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limitaciones que tales instrumentos contienen, en tanto
que no indican como identificar y ¢dmo abordar un
problema antes de la redaccién de un texto legal. que
pre‘tenda resolverlo, reportan una invaluable utilidad al
legislador para calibrar los defectos o imperfecciones de
las leyes, asi como sefialar sus aciertos,

E11 lo que sigue voy a referirme a tres documentos de
importancia para el conocimiento de gufas o directrices
para el mejoramiento de la calidad de las leyes. Dos de
eH?s-son de origen extranjero y un tercero es elaborado en
México. Uno es el Cuestionario Alemdn o Cuestionario
Azul, elaborado en 1984, por el Gobierno Federal Aleman

Otro es el resultado de trabajos de la Organizacién para;
la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE), y un
tercero es el texto mexicano producte del esfuerz’o del
Cen’tro de Estudios Espinoza Yglesias (CEEY). Como se
verd, la semejanza entre ellos es grande. Sin embargo

tienen algunas peculiaridades que ameritan el acefca:
miento a cada texto por separado.

Voy a referirme en primer lugar a un documento que
ha sido considerado una referencia obligada en Ia lite-
ratura sobre la calidad de la legislacién, de manera
c}}le_re5111ta de utilidad particular para el trabajo del
técnico en legislacion. Se trata de la Recomendacion
de la ’Orgal1izaciél1 para la Cooperacién y el Desarrollo
Ecor_lomlco para el mejoramiento de la regulacién que
contiene, como parte de ella, un listado de referencias
para la toma de decisiones en materia de regulacién. La
recomendacion data de 1995." .

ELER VR P " " o H

ﬂr\Gr:.m el documento .RLumlmendutmn of the Council of the OCDE on improving the Quality

o Rmuiuzncnl[;?cgu]uuon (adopted on & March 1993} Tncluding The QCDE Reference Chcc‘kli;{
egulatory Decision-Making, consuitable e vy olis.occd ongiolis' 1995 TLinkTe

NT{)(]()UU(JE@';':‘F[LEH;MEj:(];pDF e en hipiAwww.olis.oecd.ongfolis/ 1995doc, nst/Link Tof
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C. PERO, ;POR QUE ES NECESARIO IN_(:REMENTAR
1A CALTDAD DE LA LEY HOY EN pia?

La OCDE apuntaauna variedad de razones que SOpor tatn
la necesidad de mejorar las leyes. Son Partlculam'len e
Jestacables, en nuestra opinidn, las siguientes:

. El mejoramiento de la calidad de Vi‘da)d(':'.‘ los
wobernados se soporta en sistemas juridicos
igacia vez mas complejos y con alcances
mayores.” - v

. La calidad de la funcién administrativa
tiene un apoyo basico en la calidad del sistema
normakvo. _ )

. El entorno de la accién de gobierno estd
cambiando, en tanto que 1a economia supone
condiciones de mayor competencia, exigiendo.
la liberacion de cargas burocraticas para las
empresas. e

. La calidad de las normas emiiidas al intertor -
del Estado impacta en el contexto
internacional. _ .

. La globalizacion y el impacio de la tecnologia
han hecho obsoletas regulaciones estatales.

Muchos contenidos normativos sonya . -
elaborados en un contexto internacional, 1o
cual impacta en la legislacion na_gtional. :

= El aprendizaje legislativo se realiza en un
contexto de comunicacion internacional.

. s necesario enfrentar una variedad de
problemas, tales como: S

. Crecientes costos de la regulacion.

. Crecimiento de la regulacion. .

. Se trata de regular mejor, no necesaramen te
de regular menos.

i 2 de ciertos nimeros sabre las leyes
4 e, e 11, Veanse o5 ANCEos UMD y DOS, gue dan cuenta dJe ciertos mimeras sobre las e

yue integrzan @l arden juridico federal mexicany.
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» Los estandares de la calidad de la
regulacion:

D. ;CUALES SON LOS PRINCIPIOS O
DIRECTRICES PRIMARIAS PARA
INCREMENTAR LA CALIDAD DE LA
LEGISLACION, SEGUN LA OCDE?

Consecuente con el diagnostico apuntado, y con base
en la elaboracién de 15 checklists elaboradas por 10
estados miembros de la OCDE, el Comité de Admi-
nistracion Piblica de la OCDE, responsable del disetio
de esta Recomendacion, establecié los siguientes prin-
cipios, construidos a manera de preguntas y sus co-
rrespondientes respuestas, para mejorar la regulacion, a
los cuales les denomind Criterios de referencia para la tonia
de decisiones en wateria de vequincion (The OCDE Referente
Checklist for Regulatory Decision-Making):

1. ;El problema esta correctamente precisado?

Enfatiza la OCDE que el problema ha de estar definido
con precisidn, su naturaleza y magnitud, explicando
las causas que lo provocaron, asi como los incentivos
vy las entidades afectadas.

2. (Se justifica la accién de gobierno?

La accién de gobierno debe estar justificada tomando
en cuenta la naturaleza del problema, los beneficios
esperados y los costos en que se incurrird, asi como

en los mecanismos alternativos para enfrenfar el
problema.

3. ;La regulacion es la accidn de gobierno mas adecuada?

La OCDE pone énfasis en la ponderacién suficien-
temente informada de los instrumentos de accién po-
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litica tanto regulatorios como no regulatorios, que
contemplen los costos, beneficios, efectos distributivos
y requerimientos administrativos, para dar respuesta
adecuada a esta pregunta, en un momento temprano
de la accion del érgano legislador.

4. ;La regulacién esta juridicamente fundamentada?

No menos importante es la debida fundamentacion
juridica de la accién de regulacion, es decir, satisfacer
el principio de legalidad. Esto implica la existencia de
competencia del érgano sustentada adecuadamente
en disposiciones superiores, as{ como acorde con los
tratados y los principios juridicos tales como la certeza,
la proporcionalidad y las exigencias procedimentales
aplicables.

5. ;Cual es el nivel de gobierno que debe participar?

El 6rgano emisor de las normas debe prestar especial
atencion al momento de establecer los Organos com-
petentes para actuar, tomando en cuenta el nivel mds
apropiado o, en su caso, la necesaria coordinacién en-
tre varios de ellos.

6. ;Los beneficios esperados justifican los costos de la regu-

lacién?
Los beneficios esperados son los argumentos para jus-
tificar una accién de gobierno. Para tomar la decision,
es necesario estimar el monto total de los costos y los
beneficios, asi como de alternativas viables, expre-
sadas en términos asequibles para quien tome la de-
cision.

7. ;Se distribuyen los costos entre diversos grupos sociales
de manera transparente?

También requiere atencidén una transparente distri-
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bucidn de los costos y beneficios entre la sociedad,
por razones de equidad.

8.;Laregulaciénestiredactada demaneraclara, consistente,
comprensible y es accesible por los destinatarios de ella?

Este principio enfatiza la necesidad de que los le-
gisladores procuren que el texto legal y su estructura
estén elaborados de manera comprensible por los
usuarios potenciales de la norma.

9. ;Se les ha brindado la oportunidad de participar en el
proceso de creacidn de Ia ley a todas las entidades inte-
resadas en ella?

El proceso de elaboracién de una ley ha de desarrollar-
se de manera abierta y transparente, y abrirse a la
participacion de los diversos grupos interesados, tales
como los sindicatos, los empresarios, la academia,
otras oficinas gubernamentales.

10. ;Cémo obtener la aceptacion de la ley?

El legislador requiere incorporar incentivos e institu-
ciones para lograr la eficacia de la ley, para lo cual ha
de disefiar estrategias de implementacion eficaces.

Cada uno de los diez criterios apuntados es desarrollado
y explicitado en la denominada checklist para la toma de-
decisiones en materia regulatoria. Nosotros no vamos a
seguir en este momento el documento elaborado por la
OCDE, porque lo enlazaremos mds tarde con el que fue
desarrollado por el CEEY. Pero antes de referirme al texto
del CEEY, el cual, como decimos, Hene una influencia
importante a partir del elaborado por la OCDE, me
detendré enel Cuestionario Alemédn (CA), paraidentificar
sus contenidos y caracteristicas que puedan resultar de
utilidad para la elaboracién de proyectos de ley. Nos ha
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parecido que si bien los textos de la OCDEy del CA son
andlogos, porque los problemas de los legisiadores en las
distintas latitudes son similares y la metodologia para
abordarlos también son semejantes, el texto alemén pone
un cierto énfasis mayor en los aspectos previos al trab'a].o
de redaccién original de un texto, o al trabajo de andlisis
de un texto legal como proyecto o en calidad de. norma
vigente, y por ello, ofrecemos primero la referencia a este
texto aleman.

E. LAS DIRECTRICES PARA LEGISLAR

SEGUN EL CUESTIONARIO ALEMAN *
Comentemos los contenidos del Cuestionario Alemdn.
Como ocurre con el de la OCDE, este texto presenta un
conjunto de diez cuestiones o grandes criterios. Cada
uno de ellos desgrana diversas cuestiones a atender en
el correspondiente rubro.

2 CursTION 1.

;Fs realmente necesario hacer algo?

1.1 ;Cudl es el objetivo de alcanzar? ‘

1.2 ;De dénde proceden las reivindicaciones;
cudles son las razones que se invocan? _

1.3 ;Cudl es, por otra parte, Ia actual situacién
juridica y de hecho?

1.4 ;Qué efectos se han constatado? .

1.5 ;Qué nuevos acontecimientos —por ejemplo,
en economia, ciencia, técnica y
jurisprudencia- estan relacionados de un
modo especial con el problema?

4 B exto estd lomado de ~La situacion de 1 téenica Tegislativa en Costa Rica ‘elnhgmdu por Hugo
Alfonsa Mofioz Ouesada, en la compilacion La téoniva legistitive en Centroamcrica ¥ RL’[!H[PII]{.{I

: 2= Corie Pplame 9 .
Dominicena. lnstitnto Intecamericano de Dereehios Homanos, UPD/OEA, Serie Parlamentos y De;
mocracin, 2001,
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1.6 ;Cudl es el numero de personas afectadas y
el de casos que deben ser resueltos en la
préactica?

1.7 ;Qué ocurre si nada ocurre? (Por ejemplo,
probablemente se agravard el problema, o
bien éste permanecerd sin cambios; se
resolverd sin la intervencidn del Estado
~por el tiempo o por los mecanismos de
autorregulacion de las fuerzas sociales ;Qué
consecuencias son esperadas ante la falta de
accioén?)

Comentario 1.

Seria ingenuo suponer que los listados de cuestio-
namientos son una varita mdgica para que, con ella,
cualquier legislador pueda elaborar un proyecto de
ley para resolver cualquier problema juridico. Sin
embargo, los listados incorporan un conjunto de
cuestiones muy congruentes que orientan el trabajo
de quien se enfrenta con el problema de atender un
problema social mediante la posibie emision de una
ley.

Los primeros pasos para enfrentarse con una po-
sible accidn legislativa se orientan naturalmente a
conocer la cuestion problema. Es decir, ;cudl es el
problema, sus magnitudes, caracteristicas, causas,
efectos, objetivo a alcanzar? Pero, desde el inicio, el
preblema no es visto como tal, como un problema sin
un marco de andlisis, porque se trata precisamente
de una cuestion sobre la cual se ha contemplado la
posibilidad de legislar. Es por eso que las preguntas
atinentes a la pretendida cuestion abordan diversas
consideraciones bdsicas.

ot
=
i



—

E (Como hacer una iniciativa de Ley?

Como parece evidente, la int(_ancién ?el Cjzeds;clg
la pregunta 1 es la de que al legislador edclut_ e o
que la accion legislativa es regllmepte indispensa sé
Esto se ve reforzada en la cuestion final que sugu::q(elz o
formule el legislador y conteste en consec%erll?a.nleﬁte
;Quéocurresi nada ocurre? Por ejemplo, pro alz igdo °
se agravard el problema, 0 Permanecera ina e‘e 1 a,SD
se resolverd sin la intervencién del Estado }301 e1 pe o
del tiempo o por los mecanismos de autorregulacio

de las fuerzas sociales, etcétera.

te, las preguntas que contesta el CA son muy
O e ugieren izacid dios concretos
especiﬁcas, y sugieren 1a realizacién de estu '10 conere
para contestarlas. Véanse, por ejemplo, las siguientes:

1.1 ;Cual es el objetivo de alca_nz_ar?. ' ‘

1.2 ;De dénde proceden las rewnwx.dmacml;es,
cudles son las razones que se INVOCans

1.3 ;Cuél es el nimero de personas afectadas y

el de casos que deben ser resueltos en la
préctica?

Suponeel propio cuestionario queenestaetapa deandlisis

e - 1 o en
se integrarfa la participacion de especialistas no solo

Derecho sino también de otras ramas del conocimiento,

en tanto que deben resolverse otras cuestiones:
1.4 ;Cudl es, por otra parte, la actual situacion

juridica y de hecho? N

1.5 ¢Qué nuevos acontemnpm}tos —por ejemplo,
en economia, ciencia, tecm.ca y
jurisprudencia- estan relacionados de un
modo especial con el problema?

1.6 ;Qué efectos se han constatado?

a aplicacion de estos

£z imaginar que 1
No parece diffcil imaginar g de posibles solu-

criterios de manera previa al abordaje
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ciones tendria que aportar un adecuado soporte infor-
mativo para que el legislador tome las decisiones
adecuadas. Supone, naturalmente, un tratamiento de la
informacion lo mds completa y certera posible.

El hilo conductor del punto de arranque del CA parece
ser la respuesta a la pregunta muy elemental de si es
necesario que algo se haga, si el problema en cuestién
realmente amerita que alguien deba responder, deba
actuar. 5i el conocimiento allegado no permite responder
afirmativamente, entonces, sin mds, habria que abortar
la empresa legislativa.

El legislador debe averiguar no sélo las caracteristicas
del problema en cuestion, las causas de él, sus efectos,
qué argumentos formulan quienes reivindican la
exigencia de accion legislativa, la situacién juridica y la
situacién de hecho, los avances en el conocimiento que
afecten al problema, el universo de personas a las cuales
les afectard. También el legislador, con el conocimiento
adquirido sobre el problema ha de contestar a una
pregunta final: si no se acttia, gel problema se agrava,
o se resuelve de manera “natural”, por la sola accién
social, sin intervencion estatal?

B CUESTION 2.

¢Cudles son las alternativas?

2.1 ;Cual es el resultado del andlisis del
problema: dénde radican sus causas?
;Qué factores pueden ser influidos?
¢Con qué instrumentos de actuacion,
generalmente apropiados, puede lograrse
el objetivo perseguido en su totalidad, o
bien con algunas limitaciones que sean
justificables? (Por ejemplo, también: medidas

o
I
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para una aplicacién y ejecucion mds eficiente
de las disposiciones normativas existentes;
relaciones piiblicas, acuerdos, programas

de incentivacidn; estimulo y apoyo a una’
auto-asistencia que pueda esperarse de

un modo razonable de parte de los afectados;
solucién por parte de los tribunales.)

2.3. ;Cuadles son los instrumentos mds prapicios
considerando, especialmente, los aspectos
siguientes: '
Gastos y cargas para los ciudadanos y la
economia;

Eficacia (entre otros: seguridad de acierto,

grado y probabilidad de la obtencidn de
objetivos); Costos y gastos de los erarios

publicos;

Repercusiones sobre las normas existentes

y los programas previstos; Efectos

secundarios, consecuencias,

Comprension y aceptacién por parte de los

destinatarios y de los responsables de la

ejecucion de las disposiciones.

2.4. ;Mediante qué actuacién pueden evitarse
nuevas disposiciones normativas?

Coimentario 2.

Laopcién denointervencidn apunta comouna alter-
nativa o solucién al problema. Todavia no se responde
afirmativamente si el legislador “ha de hacer algo”,
incluso no hay respuesta a la cuestion de si es trabajo
del legislador o bien puede apuntarse a soluciones al-
ternativas no legislativas. Pero el legislador ha de res-
ponder la posibilidad de enfrentar el problema con
otros instrumentos: medidas para mejor aplicarla ley
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vigente, proveer mejor informacion, autorregulacian,
esquemas de incentivos, soluciones por tribunales.

Las preguntas del CA son especificas, muy concretas.
Desde este momento de andlisis, CA se pregunta acerca
de consecuencias del instrumento a asumir:

2.3. ;Cudles son los instrumentos mds propicios
considerando, especialmente, los aspectos
siguientes:

Consecuencias juridicas, en el sistema: Repercusiones so-
bre las normas existentes y los programas previstos.
Cumplimiento de norma: eficacia (entre otros: seguridad
de acierto, grado y probabilidad de la obtencion de ob-
jetivos); efectos del instrumento a considerar: gastos y
cargas para los ciudadanos y la economia; aplicabilidad:
comprensiony aceptacion por parte de fos destinatarios y
de los responsables de [a efecucion de las disposiciones?

En nuestro medio también es de atenderse la préctica de
observar experiencias y soluciones a problemas seme-
jantes, tanto nacionales como extranjeras.

Todos estos cuestionamientos son, en el CA, previos a
tomar una decisién de legislar, ya que incluye la pre-
gunta:

2.4, ;Mediante qué actuacién pueden evitarse
nuevas disposiciones normativas?

Incluso el planteamiento es previo a considerar quién
debe asumir la carga de legislar. El CA contintia con el
estudio del problema porque no ha entrado todavia a
contestar la pregunta sobre si estd en condiciones de
realizar una accién legislativa.
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(teniendo en cuenta la teorfa segtin la cual
todo lo que es esencial debe ser regulado
por Ley)?

4.2 ;Es la cuestién objeto de la regulacion
tan importante que, por otras razones,
deba reservarse al Parlamento?

4.3 ;En qué medida no es necesaria una Ley
formal: Es necesario que la regulacion se
haga mediante Decreto Legislativo?
¢Por qué no es suficiente un reglamento
administrativo o, eventualmente, un acto
normativo de un organismo federal?

@ CUESTION 3.

;Debe actuar la Federacion? o

3.1. ;Puede ser conseguido el objetivo dela
actuacién —total o parciaimente- por los
Lander, Municipios u otras entidades
ptblicas con los medios que ya se hallan
a su disposicién? 3

3.2. ;Por qué debe actuar la Federagon?
(Por ejemplo, jcudl es la razon invocada
para fundamentar la necesidad-de preservar
la homogeneidad de las condiciones de Ylda
de acuerdo con el art. 72, apartado 2°, nim. 3

de la Ley Fundamental?) ' Comentario 4.
; ué medida deben ejercerse las ‘ |
3.3. élsi;getencias de la Federacion? _ No es sino hasta este cuarto paso en donde el CA

aborda el tema del tipo de respuesta que la Federacién,
o alglin otro ente competente, ha de emprender. Hasta
Comentario 3. : este momento del andlisis aflora si se esta frente a un
tema reservado a la accién parlamentaria —reserva de
ley-, o al contrario, si, atin aceptando la necesidad de
accion de autoridades federales, puede abordarse la
cuestion por via reglamentaria o de acto normativo
de otro organismo federal no parlamentario.

Ei legislador debe observar las cuestiones de c:orél—
petencia con enorme rigor. Las tres Preguntas e
este punto 3 son cuestiones que con cuidado buscan
mantener el respeto de los érdenes locales frente al
nacional, o la consideracién de que el tema afecta a
la poblacién en general y no sélo a una de sus partes

integrantes. Asimismo, si la respuesta a la cuestion _ B CUESTION 5.
3 es afirmativa, todavia se avanza a preguntarse :

sobre los limites del ejercicio de las competencias : ;Hay que actuar ahora? |

federales : 5.1 ;Cudles son las circunstancias y las

relaciones existentes entre ellas que todavia
deben ser investigadas? ;Por qué, a pesar de
ello, se debe adoptar ahora una regulacion?
5.2 ;Por qué, en lugar de esperar, no puede
incorporarse en el mismo procedimiento
legislativo —por ejemplo, mediante una

@ CUESTION 4.
;Debe elaborarse una Ley?

4.1 ;Se hallan las cuestiones que deben ser
objeto de regulacitn bajo reserva de Ley
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entrada en vigor escalonada- otra necesidad de ® que puede ser evitadal)? Por ejemplo por:
modificacién y de regulacion que ahora ya es 1 U_n Tratado Internacional de aplicacién
previsible? £ directa; _

: Un reglamento de la Comunidad Europea;
) Una Ley Federal (en relacién con los
Comentario 5. reglamentos federales proyectados);
. ) ¢ Disposiciones de rango inferior (en relacién a
El quinto paso de CA inquiere sobre el momento disposiciones administrativas de cardcter
adecuado para legislar. Se trata Fle averiguar si es general en proyecto).
correcto emprender un acto legislativo sin contar 6.5 ;Existen reglas técnicas (como las DIN,
con todos los elementos de mf(‘)r'mamon reguemdos, entre otras) sobre el mismo objeto de Ia
e incluso de incorporar disposiciones previsoras de _ regulacién?
nuevas regulaciones a futuro. : 6.6 ;Cudles son las regulaciones ya existentes
que se verdn afectadas por las disposiciones
. previstas? ;Es posible prescindir de ellas?
B CUESTION 6. . 6.7 ;Se ha comprobado el alcance de la
.. . ) regulacion mds alld de la necesidad concreta
;Es necesario que la regulacion tenga la amplitud pre- v en relacién con las reformas de
vista? _ disposiciones normativas en curso?
6.1 ;Estd exento el Proyecto de enunciados
programadticos innecesarios o de .
descripciones de objetivos superfluas? Comentario 6.
6.2 ;Puede limitarse la extension de la _ : : _
regulacién (diferenciacion y tratamientq | El apartado 6 del CA se orienta a identificar el
detallista) mediante una formulacién mas impacto normativo de la ley a emitir. Este impacto se
general (tipificacién, generalizacion, 0 manifiesta en una doble direccién, por una parte, al
conceptos juridicos indeterminados, entrar en un sistema normativo, otros ordenamientos
cldusulas generales, concesidn de un margen o proyectan sus contenidos en los del texto legal en
de discrecionalidad)? E | elaboracién. Esto alerta para que se eviten preblemas
6.3. ;Pueden dejarse los detalles, y las ] de enfrentamiento normativo, Por otra parte, en
modificaciones previsibles, a los encargados i relacién con los propios contenidos de la ley, en tanto
del desarrollo normativo (Land o Federacién) que habrfa que evitar enunciados innecesarios, o
o ser recogidos en reglamentos bien cuidar la extensién normativa de los enunciados
administrativos? _ incorporados a la ley, ya que pueden ser desarrollados
6.4 ¢Se encuentran ya regulados los mismos por otras fuentes. Finalmente, se aconseja cuidar el
casos en otros lugares, especialmente en impacto normativo en otras disposiciones de rango
norma de rango superior (jDoble regulacién inferior.
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@ CUESTION 7.

;Puede limitarse el periodo de vig.e’ncie}?

7.1 ;5e necesitard la regulacion s6lo durante ,
un periodo de tiempo que ya es p1‘§v151ble’.’

7.2 ;Sejustifica una “regulacion experimental
temporalmente limitada?

Comentario 7.

Los criterios de la Cuestién 7 llaman 1q_atgpc1én
porque incorporan la posibilidad de la ﬁ]aaon‘c’le
limites temporalesalaley. Poneenlamesauna cuesiilccnln
de la mayor importancia, En el fond.o de este par de
cuestiones atinentes al periodo de vigencia de }a 'ley,
e anuncia una critica profunda a las caracteristicas
esenciales de la ley en los términos en que el estado
liberal de Derecho lo establecid, siguiendo al Erofesor
Zagrebelsky, en tanto que la ley es la expresion deéa
voluntad del legislador, sustentada en la razc_)?, e
la cual se predica la generalidad y la abstrgcx_:ion, la
sistematicidad y la plenitud. Las caracterfsticas ('.1@.
generalidad y abstraccion se soportan en el principio
de igualdad, en tanto que la geperahdad se re.ﬁere': a
fos sujetos a los cuales estd ci_estma”da la !ey, m1ent1asI
que la abstraccién mira hac.ia la generahflad en e
tiempo”, o podriamos decir, 1gu.aldad en el hempo, e1}
tanto que la abstraccién “consiste en prescripciones
destinadas a valer indefinidamente”, y, por eih_:, la
abstraccién “es enemiga de las leyes retroactivas,
necesariamente ‘concretas, como también es enemiga
de las leyes ‘a término’, es decir, destinadas a agotarse
en un tempo breve y, en fin, es enemiga de la
modificacion demasiado frecuente de unas leyes por
otras” ™ Sin embargo, la evolucion de las sociedades

4 Yause. Zagrebelsky, Gustavo, op. Cil.. pp. 20y ss.
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contempordneas y de manera particular el nacimiento
de la forma constitucional del Estado, ha llevado a
una pérdida del sentido que antafio tenia la ley, como
eje del derecho y depositaria de los derechos de los
ciudadanos. La ley no parece ser mds la depositaria de
los derechos, o no de los fundamentales, en tanto que
éstos se encuentran establecidos en una Ley Superior,
la constitucion. La dualidad constitucién —depositaria
de derechos fundamentales- y leyes, frutos principal
de la democracia, expresa una relacion dificil de
delimitar pacificamente, cuyos dos elementos han
de coexistir: “En el contexto europeo, presentar los
derechos individuales como fundamento absoluto de
la vida colectiva apareceria, ciertamente, como una
excesiva desvalorizacion de la ley y una hipertrofia
de la jurisdiccién, en detrimento de la libertad y
espontaneidad de la vida propiamente politica y de
los derechos que son funcién de la misma. Notese que
las constituciones europeas hablan de la democracia si
no antes que de los derechos, al menos junto a ellos.”

Ponemos el énfasis en la pérdida de la posicidn
juridica excluyente de la ley frente a otras fuentes
del derecho, y con esa pérdida, la de la caracteristica
esencial y definitoria de la abstraccion de la ley. No
es que las leyes no sean ya mds abstractas, sino que
no puede llamar a arrebato la existencia de leyes
de vigencia temporal, en tanto que son emitidas
para resolver cuestiones o problemas también tem-
porales. Por ejemplo, la legislaciéon de Canadd o
Australia establecen limitaciones temporales a su
respectiva legislacién en materia de terrorismo, o la
Ley Fundamental de Bonn fija un término de 6 meses
para la legislacion que sea emitida en situaciones de
emergencia.'®

P lden, . 60,
** Véage hip:/fenwikipedia.orp/wiki/Sunsel_provision, consulta reatizada el 3 de abril de 2008,
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de las frases, longitud de las disposiciones
individuales, y sistemadtica, 16gica y abstraccion?

En todo caso, el Cuestionario Alemdn alerta al
técnico sobre la posibilidad de fijar limites temporales
a la ley.

Comentario 8.
@ CUESTION 8. :

No deja de llamar la atencién en esta Cuestion 8
la consideracién de los limites entre el mundo de la
decision politica y el campo en donde predomina lo
juridico. Esta Cuestién nos orienta a preguntarnos

;Se aproxima la regulacidn al sentir de los ciudadanos
y es comprensible?
8.1 ;Lanueva regulacion serd recibida con

comprensién por los ciudadanos, y estardn Sp acerca de la percepcién y la recepcion de las normas
dispuestos a aceptarla? iR por los ciudadanos. No sdlo alerta sobre el uso

8.2 ;Por qué son imprescindibles las limitaciones = prudente y adecuado del lenguaje juridico, pensado
a los mérgenes de libertad o las obligaciones (| ent términos del “lector” del mensaje juridico quien se
de cooperacién previstas? Por ejemplo: L verd obligado a entender la ley (cuestidn 8.4). Exige
Prohibiciones, sumisiones obligatorias a - i ! también que el legislador justifique las “molestias
autorizacién y obligaciones de declarar; (e legales” que la ley provocarfa al ciudadano en tanto
Necesidad de comparecencia personal ante que van a limitarle su libertad, y sugiere que el uso
las autoridades; L de instrumentos legales que afecten al ciudadano se
Obligaciones de solicitud formal, de aportar R haga aligerando cargas al gobernado. Le pide, ademds
informacién o pruebas; e que considere la aceptacion de la ley por el ciudadano
Sanciones o muitas; E (punto 8.1) '
Otras cargas. : o
;Pueden ser sustituidas por cargas menos f
gravosas? Por ejemplo: Obligacion de R 8 CuUesTION 9.
declarar en lugar de prohibicién con reserva 4
de autorizacion. . ¢Es practicable la regulacién?

8.3 ¢En qué medida pueden ser armonizadas 9.1 ;Es suficiente una regulacién contractual, de
las condiciones de existencia de derechos, b responsabilidad civil o cualquier otra
o los procedimientos de autorizacion o i regulacion civil para poder evitar asf un acto
de otorgamiento de consentimiev‘xto, con las o de ejecucién de la administracion?
existentes en otras materias juridicas y E 5 9.2 ;Por qué no es posible renunciar a nuevos

reducirse de tal modo que requieran un
minimo de gasto y de tempo? .
8.4 ;Pueden los afectados comprender la iR 9.3
regulacién en lo que respecta a las palabras E
empleadas, la construccién y la longitud

controles o a actos administrativos
individuales (o al recurso a un tribunal)?
;5e pueden seguir directamente las
disposiciones escogidas? jPermiten
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esperar la minima necesidad posible dg actos
individuales de ejecucion de la normativa?

9.4 ;Se pueden imponer las normas
administrativas imperativas y prohibitivas
con los medios ya existentes?

9.5 ;Se puede renunciar a disposicicmesf .
normativas especiales sobre procedimiento
y proteccion juridica? ;Por qué no son
suficientes las disposiciones generales?

9.6 ;Por qué no se puede renunciar a:
Regulaciones relativas a la competencia y
organizacion; - o
Nuevas autoridades, comisiones consultivas;
Reservas de una participacién posterior;
Deberes de elaboracion de informes,
estadisticas oficiales;

Procedimientos técnico-administrativos
(p- €f- formularios o manuales) .

9.7 ;Qué autoridades u otros Organismos
deberdn asumir la ejecucion?

9.8 ;Qué conflictos de intereses pueden
esperarse entre los responsables de la
ejecucion? ‘ . .

9.9 ;5e concede el margen de dlscrecmpahd'afi
necesario a los responsables de la ejecucion?

9.10 ;Cuél es la opinidn de las autlorida'ufles
y demds responsables de la gjecucion
sobre la claridad de la finalidad que persigue
la regulacién y sobre la tarea que les
corresponde en la ejecucién?

9.11 ;Ha sido previamente ensayad.a .1a 3
regulacion prevista con la participacion
de los érganos responsables de la ejecucion
(técnica de simulacién)? jPor queé no? ;Con
qué resultado?

p— Luis Raigosa Sotelo g

Comentario 9.

Varios puntos de gran interés contiene esta Cuestion 9.

En primer lugas, parece que la materia civil “lleva
mano”, pues si basta para resolver el problema al cual
se enfrenta el legislador antes que hacer incorporar
un “acto de ejecucién” de la administracion, hay que
preferir la via civil (Punto 9.1).

Por otra parte, aboga de nuevo por una saludable
autolimitacién de érganos de gobierno porque pide
una justificacién de la incorporacidn de nuevos
controles o actos administratives individuales sobre
los gobernados (Punto 9.2).

Seguidamente, pide que el legislador indague si no
harfa falta algo mds que la mera emision de la nueva
disposicion legal y ademads, si la nueva disposicién
genera s6lo una molestia lo minimo necesaria para
conseguir el objetivo (Punto 9.3).

Paralelamente, y se entiende con propésitos de
economia legislativa solicita que se averigiie sobre la
posible aplicacién de normas y medios ya existentes
en los casos de normas administrativas imperativas
y prohibitivas; asi como si es suficiente remitir a
disposiciones sobre procedimiento ya existentes, as{
como a disposiciones que protegen al ciudadano,
o0 bien si harfa falta emitir otras, en cuyo caso serfa
necesario justificar su emisidn; en esta misma linea,
exige que se justifique por el legislador la necesidad

de emitir normas relativas a competencias, creacién
de nuevas autoridades, obligaciones de presentar
informes, entre otras cuestiones mas. (Puntos 9.4, 9.5
v 9.6).

En materia de érganos encargados el cumplimiento
de la ley, no sélo exige que se precisen los drganos
competentes para ejecutar la ley, también alerta sobre
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la prevision de posibles conflictos de intereses entre
los 6rganos responsables de la ejecucion de ia_ ley. En
el mismo sentido advierte acerca de la necesidad de
considerar médrgenes de discrecionalidad alos 6rganos
competentes para la ejecucion de la ley (Puntos 9.7,
9.8y9.9).

Indica también la conveniencia de consultar a los
érganos responsables de aplicar la ley, como etapa
o requisito para elaborar la norma (Punto 9.10) I”’or
dltimo, inquiere acerca dela posibilidad de "e‘nsayglj la
norma, con los drganos responsables de la ejecucion

g CuesTion 10.

;Es razonable la relacidn costos/beneficios? _
10.1 ;Cuél es la cuantia previsible de las cargas
econdémicas sobre los destinatarios u otras
personas afectadas? (Proceder a su »
estimacion, si es posible, 0 como MINIMO
describir someramente su naturaleza e
importancia).

10.2 ;Se puede exigir razonablemente a los
destinatarios la carga adicional _
—especialmente a las pequenias y medianas
empresas?

10.3 ;Cudl es el importe de los costos y de los
gastos adicionales para los presupuestos de
la Federacidn, de los Lander, y de los
Municipios? ;Qué posibilidades de cobertura
de los costos adicionales existen?

10.4 ;Se han realizado estudios sobre la relacic’zn
costos/ beneficios? ;Por qué no? ;Con que
resultado?

10.5 ;De qué modo deberan averiguarse después
de la entrada en vigor de la regulacion su

— Luis Raigosa Sotelo E

eficacia, sus costos y, eventualmente, sus efectos
secundarios?

Comentario 10.

La Cuestién 10 apunta a un elemento de creciente
importancia, en tanto que incorpora una variante en
el trabajo legislativo que ha adquirido una dimension
mayor: la identificacion de los costos de |a ley. Los puntos
a considerar se refieren no sélo a cudnto cuesta la ley,
sino quién es la persona o particular afectado por ella
que debera soportar dicho costo. Por otra parte, exige la
previsidn de costos para el erario y cudl de los distinto
drdenes de gobierno habréd de soportarlos (Puntos 10.1,
10.2 vy 10.3)

Finalmente, apunta a que se evaltie la ley, tanto su efi-
cacia, sus costos y sus efectos secundarios (Punto 10.5).

g F. RECOMENDACIONES PARA EL LEGISLADOR
SEGUN EL CENTRO DE ESTUDIOS
Esrinoza YGLESIAS

Hasta aqui el andlisis del Cuestionario Aleman. Pasemos
ahora a comentar los criterios de CEEY. Como habiamos
dicho, es clara la relacién entre el Cuestionario de
ia OCDE y el del CEEY. Por tanto, no voy a seguir el
camino de traducir los contenidos de este documento
seminal de la OCDE, porque ya contamos con el
valioso desarrollo de estos temas en el trabajo que ha
desarrollado el Centro de Estudios Espinoza Yglesias
(CEEY) orientado a la evaluacién de proyectos legales
en general, que lleva por titulo: Proyecto de evaluacion de
leyes: criterios de evnluncién. Hay que resaltar que ambos
documentos tienen algunas diferencias y desarrollos
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que no los convierte en idénticos, como, por ejempllo, el
hecho de que el del CEEY tiene nueve rubros o cuestiones
generales, mientras que el de la OCDE, como hemos
visto, desarrolla 10 cuestiones. Pero en ambos casos, se
trata de documentos fundamentalmente orientativos de
la accién del legislador, que pueden alcanzar el rango de
guifas o directrices o reglas técnicas, pero no se trata de
normas vinculantes en el trabajo del legislador. Tampoco
estd de mds recordar que estas listas de cuestiones a
considerar en el trabajo legislativo son aplicables tanto
de manera previa o posterior al trabajo legislativo.

Por tanto, en lo que sigue voy a apoyarme en el docu-
mento del CEEY, porque ademas lo conocerpos con
detalle por haber tenido la oportunidad Fle.aphcarlo en
algunos procesos de evaluacion de iniciativas legai.es,
y porque reconozco que se trata de un documento bler}
elaborado.” Con base en dicho documento creo que sera
provechoso conocer y analizar sus contenidos, en tanto
que representan un valioso instrumento de e\-rah}acmn
legislativa. Sin embargo, me referiré con anterlondf';ld a
otro documento que me parece muy digno de ana}hz.ar,
por tratarse de una versién muy acabada c?e técnica
legislativa, elaborada en el contexto del gobierno ale-
man, y porque de su analisis es posible despl:f?nder pro-
vechosas aportaciones en la linea de discusion de este
apartado, es decir, en el proceso de encontrar algunas
orientaciones para el trabajo del legislador.

g decumento eva la fima del Cemtro de Estudios Espinoza Yglesias, pero no creo cometer unil
indiscrecion si manifiesto aquf que fue elaborade por ¢} especialists en 1enica teuislativa Reyes
Rodriguez, con guien discutimos los contenidos de este documento, :

ot
3
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Los criterios de evaluacion
legislativa del CEEY

1. Definicién del problema.
Se describe adecuadamente la naturaleza y la mag-
nitud de los problemas.
Se identifican las causas principales.
Se determina la relacién metas-medios,
Se definen los grupos a los que afectard lIa norma y lo
bdsico de su dindmica social.
Se llevo a cabo una consulta con las principales par-
tes interesadas (grupos ciudadanos, dreas adminis-
trativas, especialistas, etc.).
Se permitié una influencia real de los consultados.

2. Alternativas y soluciones propuestas.
Se incluye una justificacion de la accién estatal.
Se explicitan las consecuencias en caso de que no inter-
venga el Estado.
Los objetivos y efectos esperados estdn bien definidos.
Es la mejor respuesta disponible. ;Se podria enfrentar
el problema con otros instrumentos? (no hacer nada,
mejor aplicacién de laley vigente, proveer informacidn,
auto regulacidén, esquemas de incentivos, etc.).
De entre las alternativas juridicas, es la mejor.
De entre las alternativas técnicas, las acciones espe-
cificas propuestas parecen las mds pertinentes.
La regulacion retoma enfoques o politicas aplicados
exitosamente en circunstancias andlogas (tanto en
nuestro pafs como en el extranjero).
No se cuenta con medidas alternativas de menor costo
¢5e reducen satisfactoriamente los efectos colaterales?
¢Es adecuada la amplitud de la ley?
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3. Aspectos legales De ser el caso, ;la ley modificante utiliza los mismos
. Asp .
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La legislacién es compatible con los principios gene-
rales del Derecho y ta Constitucion. _
La legislacién es compatible con el resto Fie la legis-
Jacién nacional y con los tratados internacionales que
obligan a México. _

La exposicién de motivos es adecuada (mc%uye mo-
tivacion, fundamentacion e impacto no.rmatlvg). N
Se establecen procedimientos legales justos (justicia
procedimental), que garanticen los aspegtos funda-
mentales del debido proceso, denvozalos mtere‘sac_l?s
y, de ser necesarios, creen espacios claros de mediacién
0 negociacion. o ]
Se especifican los ordenamientos juridicos que estan
relacionados con la propuesta.

Se evitan articulos y disposiciones redund'antes.

Las competencias de los niveles de gobierno y las
facultades de las autoridades involucradas en la ejecu-
cién de la ley son acordes al ordenamifznto vigente.
Se establecen criterios de interpretaciéon que deben
guiar a la autoridad al aplicar la regulacion.

La nueva ley recoge armdnicamente criferios ya ex-
presados por los tribunales federales (fa Corte en
especial). 3 _

Se consideran reglas de transicion apropiadas.

. Simplicidad, claridad, accesibiliflad. .
:El texto es claro y explicita las dlSpOSIC}C}HES?
;Se estdn respetando los criterios especificos de cada
categoria legal para la redaccion? ' N ,
;Se respeta el orden l6gico de las digpﬂﬂgt}ﬂ@& ,
;Se han respetado las reglas de particion interna:
;Se especifican con claridad las reglas principales y
las excepciones?

enguaje:

II;]O gxigte_n contradicciones entre las definiciones de
cada categoria.

términos que la ley modificada?

¢El estilo es univoco, breve y simple?

¢5e respetan los criterios de paridad entre sexos en el
lenguaje?

¢Resultan claramente identificados los destinatarios
de la norma?

Las leyes deben difundirse ampliamente y estar a la
mano de los interesados.

5. Impacto anticipado: costos y beneficios.

Se percibe una apreciacion correcta del grado de im-
pacto {(positivo y negativo) en: grupos sociales, sec-
tores econémicos (los consumidores sobre todo) y
dreas geogrdficas afectados.

Es correcto el balance general de costos (de cum-
plimiento, administrativos, presupuestales) y benefi-
cios {econdmicos, de salud, ambientales, de proteccion
al consumidor).

Hay una ponderacién acertada de los efectos (de
corto/largo plazo y directos/indirectos).

El resultado de un examen bdsico de competencia
es satisfactorio (poder de mercado de las principales
firmas, efecto mayor en algunas empresas, posibles
aumentos de los costos de entrada).

Los impactos en las pequefias empresas son positivos
y. de no serlo, se justifican adecuadamente.
Desarrollo sustentable: la nueva regulacién respeta
el medio ambiente (emisiones téxicas, cuidado del
agua, cuidado de la biodiversidad). '
Consecuencias en la seguridad publica: ;se verd
afectada la tasa de criminalidad?, ;se crean oportu-
nidades de conductas ilicitas?
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Temas sociales a considerar cuidadosamente:
« Igualdad de género.
« Comunidades rurales.
» Discapacitados.
« Adultos mayores.
+ Grupos de escasos ingresos. )
. Generacién de redes y cultivo de cultura democra-
tica.

6. Factibilidad, instrumentacién y aplicacion.
Factibilidad:
Se determina cudles serdn y qué facultades tendrdn
los 6rganos ejecutivos involucrados {de ser el caso, se
justifica apropiadamente su creacion).
Se precisa su relacidn con otros organos.
Se incluyen claramente disposiciones de control.

Instrunientacién y aplicacion:
Identificacién expresa de los requisitos y documentos
requeridos que se crean, modifican, eliminan o man-
tienen.
Los medios para asegurar el cumplimiento (inspec-
ciones, verificaciones, pruebas de laboratorio, etc.)
son correctos.
Se fijan los tiempos de implementacion. o
Engeneral,escorrecta laapreciacion de requer1m1e1:1t.os
como recursos presupuestales, infraestructt}ra fisica
y humana, y esquemas administrativos minimos. g
Las autoridadesresponsablesdeformularlareguiac;o'n
y de aplicarla deben justificar sus decisiones y rendir
cuentas a la ciudadania.

7. Congruencia presupuestaria
La regulacién especifica adecuadamente la manera

en que se financiara.
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Se cuenta con recursos suficientes para implementar
la regulacion.

8. Cumplimiento: sanciones y monitoreo.
La formulacién es simple y precisa.
El niimero de excepciones es el minimo posible.
Se especifica como se verificard que la regulacion se
observe (deteccién de conductas ilegales).
(Qué sanciones se contemplan?, ;a quiénes, por cudles
conductas?, ;se aclara cémo y quién las aplicard?
¢Las sanciones son proporcionales a las faltas?, ;in-
centivan (estimulan o refrenan) realmente la conducta
esperada?
Los procedimientos para exigir el cumplimiento son
claros, fdciles deidentificar, accesibles y de tramitacién
expedita.
¢Se establece un mecanismo para presentar incon-
tormidades?
Se involucra a [os poderes de vigilancia y observancia
de la ley {(como la policia y la procuraduria).

9. Criterios de evaluacién ex post
Se establecen los elementos a evaluar a partir de los
objetivos y resultados esperados.
Se especifica si la evaluacion serd parte de la ley o
producto de un compromiso politico.
Se precisan los datos que se utilizardn,
Se establecen las fechas y la manera en que se llevard
a cabo la evaluacion (por ejemplo, tres afios después,
segin recomienda la Betler Regulation Executive del
Reino Unido, aunque esto puede ser variable).
Se establecen criterios para modificar o remplazar la
norma si ésta no consigue sus objetivos.
Aspectos a evaluar: el objetivo se ha cumplido, los
impactos han sido los esperados incluidos costos y
beneficios, no se han presentado consecuencias im-
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_previstas, todavia se requiere la- intervencidn. del
Estado, la observancia de la norma es satisfactoria.

El andlisis comparativo entre ambos instrumentos, el
cuestionario Alemdn y el Cuestionario CEEY, hace surgir
diversas preguntas oriéntadas a identificar cudl de los dos
es mas 1til en el trabajo legislativo. Por ejemplo, pueden
formularse cuestionamientos como ;Cdmo ‘se relacionan
uno. y otro cuestionario?, ;En qué partes o preguntas
estd mejor: formulada la cuestion?, ;En qué momento
interviene propiamente el conocimiento juridico?, ;Cudn-
do es. indispensable la aplicacién de conocimiento de
economia?, ; Cuandolade otras ciencias?, ; Cudndoutilizar
conocimientos sobre ortograffa, gramatica o-lenguaje en
general?,. ;Desde qué parte es 1itil un. cuestionario para
analizar la calidad de una ley ya emitida?, ;Cédmo lo
utilizamos para redactar una ley cuando ya hay una ley
general pmwa’, ;Qué limites tienen estos cuestionarios?

Es pomble que el tecmco encuentre 111(3]01‘ la 011ent1c10n
en ciertas cuestiones en un cuestionario e identifique
otras en uno diverso. Nos. parece . que.no- podemos
pronunciarnos sobre esta cuestién no sélo porque final-
mente ambos instrumentos no superan la condicion de
meros instrumentos orientativos. para el trabajo legis-
lativo, sino porque-la eleccion de uno. u otro en algiin
aspecto concreto puede dependm del tipo de norma o de
lLy de que se trate, - R

ANALISIS DE CASOS

neste capftulo realizarémos un andlisis de tres casos

de legislacion ‘que plantean diferentés’ problemas.
Los hemos elegido porque en ellos pueden’ observarse
diferentes facetas del trabajo parlamentario. El primer
caso, en’ materia de responsabilidad médica, tevisa la
manera en que puede realizarse un andlisis juridico’de
un problema, en donde atendemos a las cuestiones de los
contenidos normativos mds adecuados de las iniciativas,
en funcién del problema a resolver, se trata, pot tanto;
de una actividad ‘de investigacion juridica asociada d
la técriica legislativa. En el segundo caso, que ahora se
refiere a un‘problema de aplicacién normativa en el tema
del servicio pmfesmnal de carrera, prestamos atencién
al tipo de camino que preﬁe1e normalmente’ abordarse
en sede paﬂamentarn para aprobar’ una iniciativa, en
tanto que ‘al enfrentar dos posibles soluciones, 1a’ ‘que
le represente menor costo’ dé negociacion suele ser la
elegida por el legislador. El tercer caso que revisamos es
una ley muy interesante que regula un tema actual y de
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importancia, como es el caso de los discapacitados. El
interés en su revision estriba en identificar como trata el
legislador nacional un tema de derechos humanos en una
ley administrativa, lo que la dejé “sin dientes”, de mane-
ra que ante los desarrollos normativos internacionales
posteriores, se estima que habrd de revisarse esta ley pro-
ximamente.

® Caso 1.
El técnico en legislacion como investigador juridico. ;Como
se realiza un andlisis juridico para proponer contenidos o
para evaluar una iniciation de ley, desde una perspectivn
juridica? Una fallida propuesta de reforma al Codigo Penal
Federal.

Es posible que la cuestién o problema social que haya de
resolverse por medios legales sea muy importante; que
efectivamente amerite un tratamiento por el legislador
por tratarse de una materia a resolverse propiamente
mediante accién legal, porque, por ejemplo, afecta
a muchos particulares en sus bienes y delimita res-
ponsabilidades entre ellos; que se orienta a resolver
una situacién que en ese momento se aprecia injusta o
inequitativa, en fin, se observan diversas caracteristicas
que delimitan el problema y el legislador promovente de
lainiciativa considera suficientes para emprender la tarea
de promover una iniciativa legal. Es decir, el problema
social ha sido delimitado y se ha considerado adecuada
la solucién por via legal. Lo siguiente es preguntarse
;cémo abordar la solucién legal, es decir, qué clase de
iniciativa presentar? O bien, qué propuesta de ley o
reforma legal es correcto proponer? ;qué argumentos
juridicos pueden ofrecerse a favor o en contra de una
solucién?
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Tomemos como ejemplo de problema el que presenta la
exposicion de motivos que transcribimos a continuacion.
Revisaremos la solucién propuesta, y realizaremos
un andlisis juridico para determinar su plausibiliclad.
El problema legislativo al cual me voy a referir, como
se verd, se inserta en el campo de la responsabilidad
profesional que se genera en el campo de la salud. La ini-
ciativa, presentada en la Legislatura LIX, describié
el problema a resolver de la siguiente manera, en la
Exposicién de Motivos:*

“Uno de los pilares que sustentan a toda nacidn,
es la proteccion del bienestar de sus gobernados.
Podemos considerar que la salud, a su vez, es
une de los aspectos fundamentales del bienestar
de fas personas.

ElEstado mexicano, por medio delas instituciones
que integran el sector salud, se encarga de la
mayor parte de la cobertura de los servicios
médicos de la poblacién. No obstante, como en
todo régimen democritico, los particulares tam-
bién pueden ofrecer esos servicios a las personas
que lo requieran.

Desafortunadamente, se han dado situaciones en
que las personas que acuden a recibir atencién
médica en instituciones piblicas y privadas,
reciben una mala atencién que va en detrimento
de su salud y en ocasiones de su patrimonio.
Cuando los afectados recurren a las instancias
arbitrales o a las judiciales, para resolver sus con-
troversias, generalmente la responsabilidad penal
v/ o administrativa, recae en el médico tratante.
El objetivo de la reforma que propongo, es esta-
blecer la corresponsabilidad del personal médico
con las instituciones piblicas y privadas en el
caso de demandas penales. La adicién propuesta,

™ Senado de la Republica. Diario de Debates, Segundo Periodo Ordinario, Adio 11, Legislatura LTX,
Vense http/iwwwsenado.gob.anx
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sin’ duda otorgard seguridad jurfdica a?' personal
auxiliar, médico: residente -y médico ,Fitu!ar; que -
. laboren en instituciones ptiblicas o prwadas.
Para tener una responsabilidad compartida con
la institucion en caso de presentar .problem'as_ le-
gé!es automaticamente la institucion entrara en el
proceso legal para defensa del pergc:nal_l_f{xe_dl_;ci. ‘
" Los profesionales de la salud en el e]ercu.:_lo_dg{sq‘
labor, piteden incurrir én c_qnd_q_ctas cpnsade‘r_fu a;
comio delitos que’ implican su IE.EIEPC_)}"[S.E!blh_C.{.E_l i
profesional, como pueden ser: homicidio culposo,
lesiones, entre otros, haciéndqse acreedores alas
sanciones previstas en la Ley penal, tales Cf}mi
privacién de fa libertad o el pago de'una cantldd.an_
de dinero por'coricepto de reparacion de.l dano.c?
de zha multa. - e
Lapresenteinicia’tivaquponemosf’lcqmiderapfo?
de- esta” Sobérania tiene por objeto .-ha;tl:-n.' res-
ponsable tantoa mencionadas instituciones como
'ai"person'al'médico corny, 1'ep%'ese11t;.11tgs lega.b.a?,_
apoyo econémico hasta que se _demua—_zgtye la TLC; -
pabilidad ¥ responsabilidad tota} Qel persona .l.E

En la Exposicién de Motivos queda claro el )prp_b}ieg?ss.
suelen presentarse situaciones injustas en _el_ gremio 1o
médicos porque, cuando los pacientes recibenuna ‘n;e;
atencion que vaen detrimento de su _sal_.ucl y en”oc?ﬂ?dad
de su  patrimonio... generalmente la rfasp_ontsa ‘_:1 1_1 -
penal y/o administrativa recae en el médico 1;;,1 31 .
El documento. presupone. que,_lg }'esponsabﬂl a p(z;
negligencia, médica. sobre el médico t1:atante no e:sl
sustentada debidamente: en. pruebas, sn’w_ que por 0
general se ]‘eim'puta rESPOnsabﬂidad al médico, rmentrc;s
que las instituciones de salud en donde se ha Prgsta_do a
atencién médica que ha generado 1'equgsab111dilq Fog
negligencia, no su_(_e_l_en _a_sumi_r responsab_ﬂlc}_a@ ern .1c_.1? :
casos. DR
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La solucién propuesta en el texto de la iniciativa es
“establecer la corresponsabilidad del personal médico
con las instituciones publicas y privadas en el caso de
las demandas penales” de manera que se provoquen
reacciones de las instituciones “con representantes
legales, apoyo econdmico hasta que se demuestre la

culpabilidad y responsabilidad total del personal de
salud”.

En concordancia con la descripeién del problema vy la
propuesta de solucién, la iniciativa en cuestion propuso
la siguiente reforma al articulo 228 del Cadigo Penal
Federal, el cual regula la responsabilidad profesional en
general: ' ' ' '

Proyecto de Decreto - .

“Articulo Unico.- Se adiciona la fraccion 1Ml
al articulo 228 del Cédigo Penal Federal, para
quedar como sigue: - o :
Articulo 228.- ... - '

L ..

HI: En el caso del personal auxiliar, médico
residente y médico titular, que con motivo de su
ejercicio profesional, incurran en una conduecta
que pudiera ser considerada como delito, se le
permitird seguir laborando, en tanto no se de-
termine su grado de responsabilidad. N
'Para efectos de lo dispuesto en el parrafo
anterior, las instituciones de salud piblicas o
privadas: en donde labore el personal auxiliar
0 médico sujeto a investigacion o a proceso ju- -
dicial, serdn solidariamente' responsables con
elles, en tanto la -autoridad competente, no
determine el grado de responsabilidad de am-
bos. Del mismo modo, responderin de manera
solidaria para la responsabilidad civil y admi-

nistrativa que resulte.”
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Fl mencionado articulo se encuentra redactado actual-
mente en los siguientes términos:

#TITULO DECIMO SEGUNDO
Responsabilidad Profesional
CAPITULOI

Disposiciones generales

Articulo 228.- Los profesionistas, artistas o0
técnicos y sus auxiliares, seran resP911sables
de los delitos que cometan en el ejercicio de su
profesién, en los términos siguiel'wtes y sin per-
juicio de las prevenciones contenidas en.la Lcy
General de Satud o en otras normas sobre ejercicio
profesional, en su caso:

L- Ademds de las sanciones fijadas para los de-
litos que resulten consumados, segin sean dolo-
s0s 0 culposos, se les aplicard suspension de un
mes a dos afios en el ejercicio de la profesion o
definitiva en caso de reincidencia; y

1L~ Estardn obligados a la reparacién del d:zlﬁo
por sus actos propios y por Tos de sus aux;_ha—
res, cuando éstos obren de acuerdo con las ins-
trucciones de aquéilos.”

Como se observa, la propuesta dela ir.li‘ciativa sJe 91‘i@nté
a tratar el problema de la respon.sabmda.d médica ponr
negligencia desde una perspectiva .estr.lcta}nente })L-
nal, contemplando que, corn ello, las instituciones IL?C-
cionarian apoyando a los médicgs para determmi?d 0.:51
sujetos responsables, el grado y tipo de responsabilida
y las consecuencias derivadas de ello.

Anticipamos que esta iniciativa no tuvo éxito, como tan-

tas otras que se presentan en sede legislativa.
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Probablemente una causa del fracaso haya sido el con-
tenido de la propia propuesta de solucién, en tanto que
abordd la cuestién proponiendo una reforma a una ley

penal, pero particularmente a una ley sustantiva penal,
es decir, al Cédigo Penal.

;Como abordar el andlisis juridico de un problema de
responsabilidad médica por negligencia?

Si bien toda iniciativa tiene, como hemos visto en
los capitulos anteriores, una amplia variedad de
cuestiones a las cuales hay que atender, para el
efecto de elaborar la mejor propuesta posible, po-
demos reducir en este momento a tres enfoques
bdsicos el andlisis de una iniciativa: su viabilidad
politica, fa eficiencia econémica y la validez y eficacia
juridicas. En el presente caso, vamos a referirnos al
ultimo de los enfoques mencionados, es decir, a la
perspectiva analitica propiamente juridica. Desde
esta perspectiva, podria sefialarse que el andlisis del
problema que propone la iniciativa debe abordar, al
menos los siguientes puntos:

B A. ;CUALES SON LAS FORMAS DE DANOS
O PERJUICIOS QUE PUEDE GENERAR LA
PRACTICA MEDICA?

Elpuntode partida para determinar la posible generacién
de responsabilidad por negligencia médica es, en mi
opinidn, la identificacién de un cierto tipo de dafios que
puede producirsele a un paciente, especificamente dafios
alasalud, consistentes en lesiones de diferente intensidad
o gravedad, o hasta pérdida de la vida. En este punto es
muy importante la distincién entre dafic producido por
negligencia o producido intencionalmente, considerando
la abismal diferencia de respuestas juridicas en uno y
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otro caso. Se entiende que la propuesta de la iniciativa se
refiere solamente al primer tipo de dafio. e

i B. ¢ CUALES SON LAS RELACIONES JURIDICAS - -
QUE PUEDEN DARSE ENTRE UN PACIENTE Y
. 'EL PRESTADOR DEL SERVICIO MEDICO?

Otro punto fundamental para entender el problemE} se
orienta a identificar cémo se llegd.a prestar el servicio
médico, es decir, cudl es la relacion juridica que dio pie a
dicha prestacién profesional. Enmi opinion, encontramos
dos tipos fundamentales de relaciones juridicas que se
presentan entre un paciente y un prestador de servicios
médicos: - o cvmosn G

~a) O bien el servicio médico tene un sustento en un
~contrato de prestacién de servicios profesionales,
verbal o escrito, entre un paciente y un médico que
ejerce la profesion de manera privada, para que el
paciente sea atendido en una institucién médica, y
en la atencién médica intervienen el médico tratante
o titular, posiblemente otros médicos contratados
directamente por el médico titular, as como personal
de la institucién'médica con la cual el médico titular

no tiene una relacién laboral directa:

b) Pero también el servicio médico es otorgado por
- una institucién de salud publica, a la' cual tiene ac-
ceso.y derecho un paciente, en su calidad de dere-

. chohabiente, sometido a un régimen juridico esta-
+ blecido. principalmente por un conjunto-de normas
legales. de cardcter publico, no: privado, porque
no existe una.relacién contractual entré paciente'y
personal médico. En este caso podemos suponer que

el médico ‘tratante- no escogi6 al paciente ni éste a
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- aquél; sin embargo, ambos se someten al régimen ju-
ridico de seguridad social creado por las normas de
referencia. TR : :

B C. ;QUE RELACIONES JURIDICAS LABORALES
PUEDEN DARSE ENTRE EL PERSONAL MEDICO
Y LAS INSTITUCIONES DE SALUD?

No menos importante es-el andlisis de las relaciones
laborales que sostienen el personal médico que trate alos
pacientes y las instituciones en las cuales se presta dicho
servicio médico. Creo que entre el personal de la salud
y las instituciones en las cuales prestan sus servicios, se
presentan los siguientes tipos de relaciones juridicas:

a) Ejercicio libre de la profesién en el contexto laboral de
una institucion privada, sometido al régimen civil. El
médico puede o no hacer uso de instalaciones que no
son de su propiedad sino de una institucion privada,
y contar ademas con el apoyo de personal adscrito a

. una institucion privada; en donde se sobreentiende
que existe.un contrato verbal o escrito para hacer uso
de esas instalaciones y contar-con el apoyo-de dicho

. personal médico. . . R

- b) Ejercicio -de la- profesion médica pero’ en calidad
~...de empleado o trabajador, bajo el régimen.laboral
del Apartado A del articulo 123 constitucional. En
este caso se encuentra el personal de la.salud que
‘es empleado de una institucion privada en general,
pero también en instituciones. piiblicas; como es-el
caso, por ejemplo, de-una enfermera adscrita a una
clinica u hospital privado, o como en el caso del
IMS5, que es una institucion pdblica... - ol
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) Ejercicio de la profesién médica pero en calidad
de servidor puablico, sujeto al régimen laboral del
Apartado B del articulo 123 constitucional. Este
es el caso de, por ejemplo, los trabajadores de la
salud de instituciones como el ISSSTE, el IS55FAM
o los que prestan sus servicios en las instituciones
hospitalarias en los términos de sus correspondientes
instrumentos juridicos de creacién, como es el caso
del Decreto que crea al Hospital General de México,
del Decreto que crea al Hospital General Dr. Manuel
Gea Gonzalez, o de los institutos nacionales de salud
reconocidos por la Ley de los Institutos Nacionales
de Salud.

8 D. REVISION DE LAS MODALIDADES DE
LA RESPONSABILIDAD JURIDICA EN
MATERIA DE PRACTICA MEDICA

En este punto seria necesario identificar, de acuerdo con

las disposiciones aplicables del orden juridico mexicano,
los tipos de responsabilidad juridica que puede
exigirseles a un profesional de la salud. Nos parece
encontrar aqui cuatro variantes de responsabilidad,
aungue no todos se les apliquen por igual a los profe-
sionales de la salud: responsabilidad penal, responsa-
bilidad civil, responsabilidad patrimonial y responsabi-
lidad administrativa. Cada una de ellas tiene supuestos
diferentes, tratamientos juridicos y consecuencias tam-
bién distintas. De hecho, una misma conducta puede
ser generadora de varios tipos de responsabilidad
juridica. Consecuentemente, para el efecto de precisar
las posibilidades de apoyar al personal de la salud en los
casos en los cuales se les demande por responsabilidad
juridica, en alguna de sus modalidades, es necesario
desarrollar el andlisis delas caracteristicas fundamentales
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de las formas de responsabilidad juridica que genera
la prédctica médica, asi como la identificacién de las
principales disposiciones juridicas aplicables a cada una
de las modalidades de responsabilidad.

;Qué puede inferirse del andlisis de las responsabi-

lidades en materia de negligencia médica?
Veamossomeramentelas variantes de responsabilidad
para los profesionales de la medicina.

1. Responsabilidad penal

a) Bl supuesto fundamental de la responsabilidad penal
es que la persona fisica en edad de ser responsable
penalmente, al cual se le suele llamar “imputable”,
que con frecuencia es la mayorfa de edad en general,
dé cuenta de sus actos violatorios de laley penal. Esta
responsabilidad es intransferible comdnmente y no
se considera que exista la figura de la responsabilidad
penal en solidaridad. Otro supuesto fundamental es
que el sujeto que es penalmente imputable responde
por sus actos, sean realizados con o sin intencién de
causar el dafio o perjuicio que se haya provocado,
siendo el primer caso el de los delitos dolosos y el
segundo el de los culposos o por imprudencia. Para
el caso que nos ocupa de delitos por negligencia
médica, estamos fundamentalmente en el campo
de los delitos culposos. Por otra parte, y esto es
muy importante en el caso que aquif se comenta, de
conformidad con el Cédigo Penal,Federal, este tipo |
de responsabilidad no trasciende de las personas
fisicas que hayan cometido la accién o la omisién
que genere la acusacién penal correspondiente.

La tinica disposicién atinente a las personas morales, en
términos de responsabilidad penal, trascendiendo a la
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es 1a del articulo 11 del Cédigo

de las personas fisicas,
que son inaplicables, en

Penal Federal, pero en términos IiL. La prision preventiva de{tf’tkbﬂiaa e
de sentencia absolutorii.. ajador seguida

b) En caso de. acusacion pen

“de una suspensidn y no d

Véanse las siguientes disposici

nuestra opinién, para el caso en cuestion:

CODIGO PENAL FEDERAL
. # Ayt 11. Cuando algin miembro 0 repre
de una persona juridica, o de una’s
corporacidn o empresa de cualquiera clase, CON-«
excepcion de las instituciones del Estado, cometa -,
un delito con los medios que para tal objeto las
mismas entidades le proporcionet, de modo que
resulte cometido a nombre bajo el amparodela
representacion social o en beneficio de ella, eljuez
podrd, en los casos exclusivamente especificados. =
por la ley, decretar en |a sentencia la suspension- -
de la agrupacion o st disolucién, cuando: lo-

estime necesario para la seguridad puiblica.”

sentante ©
ociedad; -+

al a un profesional de la
r causar lesiones u homicidio, procede la
1la relacion de trabajo:€n dos casos:
resto.. Sin embargo, se trata
e una terminacién de la
prof_esional de la salud y

satud, po
suspension de
prision preventiva o-ar

relacién laboral entre el
la correspondiente. institucion,
laboral se recupera si hay sentencia
.en el correspondiente juicio, o
arresto; salvo una. disposicion. conc
Burocratica.. S :

ones aplicables al caso:
.. LEY FEDERAL DEL TRABAJO. - - :
“Articulo 42. Son causas de suspension temporal.
de las obligaciones de prestar el servicio y pagar
el salario, sin responsabilidad_
y el patron: . Co
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pues dicha relacion
absolutoria
bien al concluir el
reta de la Ley

para el trabajador..;. .

IV'- EE _aLfE‘E_S.tq de] frabajadm;.n Ll
“Art. 43. La suspension surtitd efectos:

g HZ’LEI?;:L”:OSL de las fracciones 11T y IV, desde
ol mome =1a0d|:;'n_.qu‘e_ t?l trabajador acredite estar
detenido tsposicitn de la autoridad judicial

ministrativa, hasta la fecha en que cause

{6y CClltOI’Ia ]El sent 4 ; e ) V &
. . SLlEl d, 0 ter mine

LEY FEDERAL DE LOS TRABAJADORES
S5 TRABAJA
. SERVICIO DEL ESTADO JADORES AL
: : i:hmélo_tls.-_ La suspension tempofa! di.a.lﬁs 5
fectos el nombramiento de un. trabajador )
s1gr1_1f1ca_ el:cese del mismo. . o peer e
_?cm_ causas de _guspensiéh 'tém'por:al':
IL- La prision preventiva di bofidon 2 -
w7, LA prisioll preventiva del trabajador, seguida .
Se ?gnttenzla_ absoltitoria o el'a'rr(']e?sto i’n1'13gtiﬁg':
- por autoridad judicial o administrativa '
o autor Ju a strativa, a me :
gue, t'?ata.n)dose de-arresto el Tribunal Federalnc?:
onciliacién y Arbitraje, resuelva que debe tener
lugar el cese del trabajador.”

o La figur e -
gura de la prisién preventiva y el arresto te-

2t E N ; j b L} .‘l i[ x 1 .! j

“delitos imprudenciales puede ser calificada de in-

“constitucional: -
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CONSTITUCION POLITICA DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

u A pticulo 18. Sélo por delito que merezca pena
corporal habrd lugar a prision pre\.fentlvac.{.. )
Articulo 21. Compete a la autoridad admi
nistrativa la aplicacién de sanciones porllas
infracciones de los reglamentos gub'err.\a—hvos
y de policia, las que Unicamente consgtuan en.
multa o arresto hasta por treinia y seis horas;
pero si el infractor no pagare la rfmlta que se1
le hubiese impuesto, se permutara esta p?r e
arresto correspondiente, que no ”excedera en
ningiin caso de treinta y seis loras.

nsideraciones anteriores, el

o
Nos parece que de las co ’ . > o
alialis}j’ca de técnica legislativa deberia concluir que
bilidad penal a las

procederfa ni extender la responsabilida ool &
{nstituciones en donde prestan sus SErvicios el fqm nal
delasalud, por tratarse d; personas ﬁzﬁ;ﬁ;gl Oc arfesto

iir de un régimen de prision e .
ixaiienes sOn acuusados de responsablhc.itac; C}fg:i gg;
negligencia médica, porque se t.rs‘lta de si ztitucionabs.
tienen soporte directo en disposiciones comn

2. Responsabilidad administrativa

a) A diferencia de la responsabilidad penal, c%]fa 1t1sﬁc;
el propdsito u objetivo fundamental que ap ar ume
sancion o bien privativa de libertad 0 .u..réa cs1 ao
econdmica al responsable, 12 respor}sablh ?3 » a -
nistrativa se establece entre un s‘erwdor pad 110:: ysn
{nstitucion o dependencia puiblica en la cua bplr(z1 121

sus servicios. En consecuencia, esta responsz} ili 1::1 '

procede solamente en el caso de que el profesiona

i ibli casos
la salud sea un servidor ptiblico, perono en los c?
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de prestacién de servicios médicos en instituciones
privadas.

b)En consideracidén a la mencionada finalidad o pro-
posito de la responsabilidad administrativa, no se
presenta propiamente unarelacion de responsabilidad

administrativa entre el paciente y el profesional de la
salud.

¢} No se considera viable que se incorpore una norma
juridica que incorpore la figura de la responsabilidad
solidaria entre el profesional de la salud acusado de
negligencia médica y la institucién que le juzga a
través de sus instancias correspondientes, porque
esta tiltima es precisamente la autoridad que le juzga
por causa de responsabilidad administrativa.

d) Se presenta el caso deresponsabilidad administrativa
de servidor publico por dafio causado a particulares
solamente cuando la persona que ha sufrido el dafio
ha sido indemnizada por el ente piblico federal por
la via e la responsabilidad directa y objetiva que
regulala Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial
del Estado. En este caso, se trata de una accion
juridica compleja de dos procedimientos, primero
el juicio ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal
y Administrativa, que concluya en una sentencia
favorable al particular afectado a quien la conducta
administrativa irregular de un ente ptiblico federal
le ha provocado un dafio, y en segundo lugar un
procedimiento de responsabilidad administrativa
cuyo propdsito es que el ente priblico federal repita
del servidor publico el pago que le haya hecho al
particular que sufrié el dafio.
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f)
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5i se determina responsabilidad administrativa por
un servidor publico en caso de negligencia médica,
de conformidad con el articulo 31 de la Ley de
Responsabilidad Patrimonial, el ente piiblico federal
podrd repetir del servidor piblico directamente
responsable del dafio causado.

La responsabilidad administrativa tiene un soporte
constitucional directo, particularmente en los ar-

ticulos 109 y 113, primer pdrrafo.

ontramos las siguientes disposiciones juridicas im-

portantes aplicables al caso concreto.
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LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES
ADMINISTRATIVAS

“Articulo 7.- Serd responsabilidad de los sujetos
de la Ley ajustarse, en el desempenio de sus em-
pleos, cargos o comisiones, a las obligaciones
previstas en ésta, a fin de salvaguardar los prin-
cipios de legalidad, honradez, lealtad, impar-
cialidad y eficiencia que rigen en el servicio
publico.”

“Articulo 10.- En las dependencias y entidades
se establecerdan unidades especfﬁcas, a las que
el pliblico tenga ficil acceso, para que cualquier
interesado pueda presentar quejas o denuncias
por incumplimiento de las obligaciones de los
servidores ptiblicos.”

LEY DE RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL

“Articulo 31. El Estado podrd repetir de los
servidores piblicos el pago de la indemnizacién
cubierta a los particulares cuando, previa subs-
tanciacion de! procedimiento administrativo
disciplinarioc previsto en la Ley Federal de Res-

ﬁr

ponsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos, se determine su responsabilidad, y que
la falta administrativa haya tenido el cardcter de
infraccidn grave. El monto que se exija al servidor
publico por este concepto formard parte de la
sancién econdmica que se le aplique.

La gravedad de la infraccidn se calificard de
acuerdo con los criterios que establece la Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas
de los Servidores Pablicos. Ademds, se lomaran
en cuenta los siguientes criterios: Los estandares
promedio de la actividad administrativa, la
perturbacidén de la misma, la existencia o no de
intencionalidad, la responsabilidad profesional
y su relacién con la produccién del resultado
dafioso.”

CONSTITUCION POLITICA DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANQS

“Articulo 109. ...

III. 5e aplicardn sanciones administrativas a los
servidores publicos por los actos u omisiones
que afecten la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia que deban observar
en el desempefio de sus empleos, cargos o
comisiones.”

“Articulo 113. Las Leyes sobre responsabilidades
administrativas de los servidores pliblicos,
determinardn sus obligaciones a fin de salva-
guardar la legalidad, honradez, lealtad, im-
parcialidad, y eficiencia en el desempefio de sus
funciones, empleos, cargos y comisiones; las
sanciones aplicables por los actos « omisiones en
que incurran, asf como los procedimientos y las
autoridades para aplicarlas. Dichas sanciones,
ademads de las que sefialen las leyes, consistirdn en
suspension, destitucion e inhabilitacién, asi como
en sanciones econdmicas, y deberdn establecerse
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de acuerdo con los beneficios econdmicos ob-
tenidos por el responsable y con los dafios y
perjuicios patrimoniales causados por sus actos
u omisiones a que se refiere la fraccién Il del
articufo 109, pero que no podrdn exceder de tres
tantos de los beneficios obtenidos o de los dafios

y perjuicios causados.”

De manera semejante al caso de la responsabilidad penal,
en el caso de la responsabilidad administrativa que se
pudiera generar por negligencia médica, no parece
proceder una modificacidn a las disposiciones legales
que la regulan, porque haria nugatorio el principio y las
caracteristicas fundamentales de dicha responsabilidad,
la cual también tiene sustento constitucional. 5in em-
bargo, se actualiza el caso de responsabilidad admi-
nistrativa en el caso de repeticién por causa de res-
ponsabilidad patrimonial del Estado. Estos elementos
debe considerarlos el técnico en legislacion para sugerir
el mejor camino a seguir para resolver el problema que
la iniciativa plantea.

3. Responsabilidad patrimonial

a) El constituyente ha creado la figura de la respon-
sabilidad objetiva del Estado por dafios causados en
los particulares como consecuencia de actividad de
servidores publicos. A esta clase de responsabilidad
le ha denominado responsabilidad patrimonial.*

b) Este tipo de responsabilidad pertenece al &mbito de
la responsabilidad civil, pero tiene las siguientes ca-

e
racteristicas:

® Wéase Marin, Jumn Carlos, L Ley Federal de Responsabitidad Patrimonial del Extodo 3 I vilga-

rizacicin del derecho privado mexieano, texto en fotocepia proporcionada amablemente por el auter,
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. Selrataderesponsabilidad civilextracontractual,
es decir, es responsabilidad objetiva vy directa.

« El deudor es el Estado, especificamente los de-
nominados entes ptblicos federales.

» La finalidad de esta clase de responsabilidad es
la reparacién integra de los dafios que sufra un
particular por conductas de servidores publicos
federales.

« Latramitacion de ella es ante el Tribunal Federal
de Justicia Fiscal y Administrativa.

- Para que el ente piiblico deudor ante el par-
ticular pueda repetir del personal de la salud,
debe incodrsele a éste un procedimiento de res-
ponsabilidad administrativa.

c) Los montos de las indemnizaciones por dafio pa-
trimonial del Estado se calculan de acuerdo a la
legislacion en materia de responsabilidad patri-
monial federal (artfculo 14 de la Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado), la legis-
lacién civil (articulo 1915 del Cédigo Civil), v a la
legislacién laboral (Ley Federal del Trabajo). Dichos
montos arrojan las siguientes cifras:

Monto del salario minimo en Area Geografica “A™:
$52.59
« El monto de una indemnizacién por muerte es
de $156,718.20

Esta cifra se obtiene de la siguiente operacién:
(52.59 x 4) = 210.36 x 730= $153,562.80 + 3155.40 = $156,718.20

LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL DEL ESTADOQO

Articulo 14.- Los montos de las indemnizaciones
se calcularan de la siguiente forma:
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L En el caso de dafios personales:

a) Corresponderd una indemnizacién con base
en los dictdmenes médicos correspondientes,
conforme a lo dispuesto para riesgos de trabajo
en la Ley Federal del Trabajo, y

b) Ademds de la indemnizacion prevista en el
inciso anterior, el reclamante o causahabiente
tendrd derecho a que se le cubran los gastos
médicos que en su caso se eroguen, de con-
formidad con la propia Ley Federal del Trabajo
disponga para riesgos de trabajo.

1L En el caso de dafio moral, la autoridad admi-
nistrativa o jurisdiccional, en su caso, calculard
el monto de la indemnizacion de acuerdo con
los criterios establecidos en el Codigo Civil
Federal, debiendo tomar en consideracion los
dictamenes periciales ofrecidos por el recla-
mante.

La indemnizacién por dafio moral que el Estado
esté obligado a cubrir no excederd del equi-
valente a 20,000 veces el salario minimo general
diario vigente en el Distrito Federal, por cada
reclamante afectado, ¥

IIL En el caso de muerte, el caleulo de la indem-
nizacién se hard de acuerdo a lo dispuesto en
el Codigo Civil Tederal en su articulo 1915,

sLEY FEDERAL DEL TRABAJO

1. Dos meses de salario por concepto de gastos
funerarios; y '

IL. EI pago de la cantidad que fija el articulo 502.

{&rh’culu 502.- En caso de muerte del trabajador,
la indemnizacién que corresponda a las personasj
aquese refieve el articulo anterior serd la cantidad
equivalente al importe de setecientos treinta dias
de salario, sin deducir la indemnizacién que
percibié el trabajador durante el tiempo en que

estuvo sometido al régimen de incapacidad tem-
poral.”
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» El monto de una indemnizacién por incapaci-
dad total permanente es aproximadamente de

$230,344.20

La cifra se obtiene de la siguiente manera:
(52.59 x 4} = 210.36 x 1095 = $230,344.20

“TITULO NOVENO
Riesgos de Trabajo
Articulo 495.- 5 el riesgo produce al trabajador
una i-ncapacidad permanente total, la indem-
_mzacujn consistird en una cantidad equivalente al
importe de mil noventa y cinco dias de salario.
Articulo 496.- Las indemnizaciones que debe
percibir el trabajador en los casos de incapacidad
Permanente parcial o total, le serdn pagadas
integras, sin que se haga deduccion de los salarios

que percibid durante el perfodo de incapacidad
temporal.”

« El annto mdximo por concepto de respon-
sabilidad patrimonial por dafio moral en materia
federal es (20,000 veces el salario minimo)
$1'051,800.00

TITULO NOVENO
Riesgos de Trabajo :

Articulo 500.- Cuando el riesgo traiga como
consecuencia la muerte del grabajador, la indem-

nizacion comprendera:
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La cifra se obtiene asi:
52.59 x 20,000 = 17051,000.00

CODIGO CIVIL FEDERAL
“ ITULov

%iljlas Obligaciones que Nacen de los Actos
ut;lrttoisc,ulo 1915... Cuando el dafio se cause a lasi
personas y produzca la muerte, mcapac@ad totﬂa1
permanente, parcial permanente, total tempora
o parcial temporal, el grado de 1{3’1 repaFac1on
se determinard atendiendo a lo dispuesto por
la Ley Federal del Trabajo. Para calculal: la in-
demnizacién que corresponda se tomara como
base el cuddruplo del salario mi.mu?o diario rritas
alto que esté en vigor en el Distrito Federa dy
se extenderd al ndmero de dfas que, para cada
una de las incapacidades mencionacdas, sena}a
ja Ley Federal del Trabajo. En caso de m.uertfeda
indemnizacién corresponderd a los herederos de
la victima.

Articulo 1916.- Por dafio moral se enﬁende“
la afectacion que una persond sufre en sus
sentimientos, afectos, creencias, dec:'qro, honor,
reputacion, vida privada, cm.iﬁgurz-lgon ¥y ai‘pec-‘
to fisicos, 0 bien en la consideracion que e si
misma tienen los demads. Se presumira que hu'bo
dafic moral cuando se vulnere o m(-enosca’bn‘e ile-
gitimamente la libertad o la integridad fisica o

iquica de las personas.

Pséctl;;ndo un héjcho u omision ilfcitos produzca_r}
un dafio moral, el responsable_del mismo t§11d1'a
la obligacién de reparatlo mediante una indemmni-
zacién en dinero, con independencia de que se
haya causado dafio material, tanto en responsai
Dbilidad contractual como extracontractu%l'. Igua
obligacién de reparar el daﬁo-m.oral tendrd Sltlllfan
incurra en responsabilidad objetiva conforme a los
articulo 1913, asi como el Estado y sus servgdores
pliblicos, conforme a 1os articulos 1927 y 1928, to-
dos ellos del presente Codigo.

=
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La accion de reparacion no es transmisible
a terceros por aclo entre vivos y solo pasa a
los herederes de la victima cuando ésta haya
intentado la accidn en vida.

El monto de la indemnizacidn lo determinard el
juez tomando en cuenta los derechos lesionados,
el grado de responsabilidad, la situacién econd-
mica del responsable, y [a de la victima, asi como
las demds circunstancias del caso.,

"

d}En el caso de dafios producidos en particulares
por personal de la salud adscrito a entes puiblicos
federales, si la decisién del Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa determina que se
pague la indemnizacién por el ente ptblico federal,
éste podrad repetir del servidor ptublico que haya
producido el dafo.

Las disposiciones juridicas de mayor importancia

para el caso de la responsabilidad patrimonial son las
siguientes:

CONSTITUCION POLITICA DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS
“Articulo 113.- ... _

La responsabilidad del Estado por los dafos
que, con motivo de su actividad administrativa
irregular, causa en los bienes o derechos de
los particulares, serd objetiva y directa. Los
particularestendrdn derechoaunaindemnizacion
conforme a las bases, limites y procedimientos
que establezcan las leyes.”

LEY DE RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL

“Artfculo 1.- La presente Ley es reglamen-
tarin del segundo pdrrafo del articulo 113 de
la Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos y sus disposiciones son de or-
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den priblico e interés general; tiene por objeto
fijar las bases y procedimientos para reconocer
el derecho a la indemnizacion a gquienes, sin
obligacién juridica de soportarlo, sufran dafios
en cualquiera de sus bienes y derechos como
consecuencia de la actividad administrativa
irregular del Estado. La responsabilidad extracon-
tractual a cargo del Estado es objetiva y di-
recta, y la indemnizacion deberd ajustarse a los
términos y condiciones sefialados en esta Ley y
en las demds disposiciones legales a que la misma
hace referencia.

Para los efectos de esta Ley, se entenderd
por actividad administrativa irregular, aquella
que cause dafio a los bienes y derechos de los
particulares que no tenganla obligacion juridicade
soportar, en virtud de no existir Fundamento legal
o causa juridica de justificacion para legitimar el
dafio de que se trate.”

# Articulo 14. Los montos de las indemnizaciones

se calculardn de la siguiente forma:

I. En el caso de dafios personales:

a) Corresponderd una indemnizacién con base
en los dictdmenes médicos correspondientes,
conforme a lo dispuesto para riesgos de trabajo
en la Ley Federal del Trabajo, y

b) Ademds de la indemnizacién prevista en el
inciso anterior, el reclamante o causahabiente
tendrd derecho a que se le cubran los gastos
médicos que en su caso se eroguen, de confor-
midad con la propia Ley Federal del Trabajo
disponga para riesgos de trabajo.

I.En el caso de dafio moral, la autoridad ad-
ministrativa o jurisdiccional, en su caso, calou-
lara el monto de la indemnizacion de acuerdo
con los criterios establecidos en el Codigo Civil
Federal, debiende tomar en consideracion los
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dictdmenes periciales ofrecidos por el recla-
mante,

La indemnizacién por dafio moral que el Estado
esté obligado a cubrir no excederd del equivalente
a 20,000 veces el salario minimo general diario
vigente en el Distrito Federal, por cada reclamante
afectado, y
ITL. En el caso de muerte, el cdlcule de la indem-

nizacion se hard de acuerdo a lo dispuesto en
el Cédigo Civil Federal en su articulo 1915,

“Articulo 31. El Estado podrd repetir de los
servidores publicos el pago de la indemnizacion
cubierta a los particulares cuando, previa substan-
ciacion del procedimiento administrativo discipli-
nario previsto en la Ley Federal de Responsabili-
dades Administrativas de los Servidores Publicos,
se determine su responsabilidad, y que la falta ad-
ministrativa haya tenido el cardcter de infraccion
grave. El monto que se exija al servidor publico
por este concepto formard parte de la sancién
econdmica que se le aplique.

La gravedad de la infraccidn se calificard de acu-
erdo con los criterios que establece Ia Ley Federal
de Responsabilidades Administrativas de los Ser-
vidores Puiblicos. Ademads, se tomardn en cuenta
los siguientes criterios: Los estdndares promedio
de la actividad administrativa, la perturbacién de
la misma, la existencia o no de intencionalidad, la
responsabilidad profesional y su relacién con la
producecion del resultado dafioso.”

Considerando que la responsabilidad patrimonial
tiene el propésito de hacer responsable al Estado ante los
particulares por conductas de sus servidores piiblicos,
de manera directa y objetiva, pero que el Estado puede
repetir de los causantes directos de la responsabilidad,
parece que el analista de legislacién harfa bien en su-
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gerir que en principio no parece adecuado generar
una excepcién a esta clase de repeticion, porque harl.a
nugatorio el derecho de los érganos del Estado de repetir
de sus servidores publicos que hubieren resultado
directa y personaimente responsables del dafio causado.
Pero la incorporacion de una regla como la que propone
la iniciativa puede generar el efecto pernicios_yq de
interpretarse como una excepcion a la responsabilidad
patrimonial, efecto colateral no deseado, lo que debe
valorarse con extremo cuidado.

4. Responsabilidad civil

a) En materia de responsabilidad civil, se trata prig-
cipalmente de la responsabilidad subjetiva, es decir,
el tipo de responsabilidad que se genera cugndo
ha habido negligencia o culpa de un profesional
de la medicina. Debe determinarse la existencia de
un dafio, la relacién entre este dafio y una causa
imputable a un profesional de la salud y que la
conducta por accién u omisién de éste haya sido
ilicita.

b) Presenta las modalidades de responsabilidad civil
contractual y extracontractual. Pero considerando
la general carencia de contratos escritos en el
contexto del ejercicio de la medicina, pareceria que
la responsabilidad extracontractual o por culpa es
mads frecuente.

¢) Se tramita mediante un juicio ordinario civil.
d) Como se establecié para el caso de la responsabilidad

patrimonial, en el caso de la responsabilidad civil e:l
monto de la indemnizacién por dafio personal se
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determina en funcién de las disposiciones de la Ley
Federal del Trabajo.

e} Existe la figura de la solidaridad en responsabilidad
en general, en los términos del articulo 1917 del
Cédigo Civil. S5in embargo, la expedicion de la Ley
Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado
muy posiblemente oriente las demandas por la via
de la responsabilidad directa extracontractual.

f) Las disposiciones juridicas aplicables a las grandes
instituciones publicas de salud establecen que tanto
para el caso de la responsabilidad civil como para
los de responsabilidad penal y responsabilidad ad-
ministrativa, los servidores ptblicos responden de
manera directa por sus conductas, de conformidad
con los respectivos ordenamientos.

Encontramos las siguientes disposiciones aplicables a la
responsabilidad civil.

CODIGO CIVIL FEDERAL

“Articulo 1910.- EI que obrando ilicitamente o
contra las buenas costumbres cause dafio a otro,
estd obligado a repararlo, a menos que demuestre
que el dafio se produjo como consecuencia de
culpa o negligencia inexcusable de la victima.”

“Articulo 1915.- La reparacién del dafio debe
consistit a eleccion del ofendido, en el resta-
blecimiento de la situacién anterior, cuando ello
sea posible, o en el pago de dafios y perjuicios.

Cuando el dafic se cause a las personas y
produzca la muerte, incapacidad total perma-
nente, parcial permanente, total temporal o
parcial temporal, el grado de la reparacion se de-
terminard atendiendo a lo dispuesto por la
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Ley Federal del Trabajo. Para calcular' la in-
demnizacién que corresponda se tomara como
base el cuddruplo del salario minimo diario mds
alto que esté en vigor en la regidn y se extenderd
al nimero de dias que para cada una de las
incapacidades mencionadas sefiala la Ley I.*"ede.r’al
del Trabajo. En caso de muerte la indemnizacion
corresponderd a los herederos de la victima.

Los créditos por indemnizacion cuando la
victima fuere un asalariade son intransferibles
y se cubrirdn preferentemente en una sola exhi-
bicion, salvo convenio entre las partes.

Las anteriores disposiciones se observardnenel’

caso del articulo 2647 de este Codigo.”

“ Articulo1917. Las personas que han causadoen
comun un dafio, son responsables solidariamente
hacia la victima por la reparacién a que estdn
obligadas de acuerdo con las disposiciones de
este Capitulo.”

LEY DEL SEGURQ SOCIAL

“Articulo 303. Los servidores piblicos del Ins-
Hiuto, estdn obligados a observar en fai-cum—
plimiento de sus obligaciones, los principios Fle
responsabilidad, ética profesional, excglencuy
honradez, lealtad, imparcialidad, eficiencia, cali-
dez y calidad en la prestacion de los servicios y
en la atencién a los derechohabientes y estarin
swjetos a las responsabilidades civiles o pemrles‘e.n
que pudiera incurrir cowio encargados de un servicio
piblica.”

“Articulo 303 A. FEl incimplinicnto de Iqs
oblignciones administrativns, que en su caso COrTes-
pondan, serdi sarcionadas e los térutinos previstos
ert la Ley Federal de Responsabilidades de les Ser-
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vidores Piiblicos, salvo los que se encuentren

comprendidos en el articulo 5o. de dicho or-
denamiento.”

LEY DEL ISS5S5TE

" Articulo 192.- Los servidores del Institiko estardn
sujetos i las responsabilidndes civiles, administrativas
y peuales en que pudieran fucurrir, de acuerdo a las
disposiciones legales aplicables.”

LEY DEL ISSFAM

“Articulo 219....

Las responsabilidades de los funcionarios y em-
pleados del Instituto, se normardn por la Ley
Federai de Responsabilidades Administrativas de
los Servidores Publicos, v demds ordenamientos
legales y administrativos aplicables,”

La responsabilidad civil parte del principio de que se
debe restituir de los dafios causados en un patrimonio
0 una persona, de manera equitativa. Parte del principio
de responsabilidad por culpa aunque admite la res-
ponsabilidad objetiva, si se usan objetos o materiales
peligrosos por si mismos como es el caso de la anestesia.
En el caso de demanda por responsabilidad solidaria
invocando el articulo 1917 del Codigo Civil, la parte de
la responsabilidad que en su caso le corresponda a la
institucion de salud deberd ser cubierta por ésta.

(Qué puede concluir un analista en legislacién, a partir
de un estudio juridico como el realizado, para proponer
una solucién al problema?

Del andlisis efectuado que atiende a los aspectos
juridicos de la cuestién, para verificar la pertinencia
de apoyar al personal médico tratante cuando se ha
producidoe un dafio por negligencia médica, creemos
que el analista en legislacidén podria concluir con una
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critica a la iniciativa propuesta, con fundamentos
principalmente juridicos, de manera que se intente
una alternativa de solucién al problema. Quizd podria
sostenerse lo siguiente:

a) En principio, no es juridicamente posible extender
la responsabilidad penal de las personas que son
directamente responsables por accidén o por omision
de dafios y perjuicios por negligencia médica.

b) No puede dejar de considerarse la responsabilidad
civil, en los términos del articulo 1917 del Cédigo
Civil Federal, que establece la responsabilidad soli-
daria en general.

¢) Es importante explorar otras posibilidades de
solucién, de manera creativa, y respetando el orden
juridico, perohaciendoposibleelapoyoaldemandado
o acusado por negligencia médica de alguna otra
manera. Por ejemplo, valorar la incorporacién de
alguna norma en materia de responsabilidad patri-
monial o administrativa que establezca el estable-
cimiento de un seguro para el pago de una indem-
nizacién en dinero, cuando el servidor ptblico
sea el responsable dltimo. En el caso de la res-
ponsabilidad penal, dado el cardcter propio de esta
responsabilidad, se podria considerar, ademds, la
posibilidad de regular una asistenciajuridica durante
el proceso penal. En la misma materia penal, abordar
la cuestion no desde el enfoque sustantivo penal,
como lo hizo la iniciativa, la que propuso extender
la responsabilidad penal a las instituciones, sino
exigiendo, en norma expresa en el Cddigo Penal
Adjetivo, al titular de la facultad de investigacién,
al Ministerio Publico, que deba investigar exhaus-
tivamente la posible responsabilidad de otras per-
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sonas que atendieron a la victima que resulté le-
sionada o con dafios. No menos importante es la
revision de la legislacion sanitaria, la Ley General
de Salud, la cual podria revisarse para identificar si
la incorporacion de disposiciones en el capitulo de
delitos o sanciones en general darfa cabida a alguna
disposicion que obligara a las autoridades sanitarias
a intervenir en casos de negligencia médica. Por
otra parte, no puede dejarse de lado el andlisis de la
participacidn que la Comisién Nacional de Arbitraje
Médico ha venido teniendo, de manera creciente,
orientada precisamente a favorecer los conflictos
entre médicos tratantes y sus pacientes. ;Procederfa
el promover un reforzamiento de su participacién
en estos casos, convendria que se hiciera? En este
momento la CONAMED expresamente no atiende
cuestiones del orden penal, que es el caso que nos
ocupa, pere no puede no considerar la posibilidad el
experto en legislacién.

d) No se analizaron aqui otras consideraciones también
de importancia, por ejemplo, el costo de la solucién
propuesta. Considerandolos términos delainiciativa,
suponemos que toclas las instituciones en las cuales se
presten servicios de salud verfan incrementados sus
costos de operacion al verse obligadas a responder
por negligencia médica por los servicios prestados al
interior de sus instalaciones. Desde luego, no puede
dejar de contemplarse este punto. Asimismo, el
legislador debe considerar las posibilidades de éxito
de su iniciativa, pues mas alld de la plausibilidad de
la propuesta, si no cuenta con apoyos al interior del
cuerpo legislativo, o si son muy fuertes los intereses
que afectard su propuesta, debe estar preparado para
cabildear a favor de su propuesta.
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B Caso 2.
Desde unn perspectiva de evaluacién legislatioa, jcémo
abordar un problema que la aplicacion de una ley trae
aparejada? Una respuesta, a medias, a un problema de
la Ley del Servicio Profesional de Carrera, que realinente
posterqn la solucion correcta.

Presentacion

En el Caso 1 nos referimos a una manera de abordar el
estudio juridico de un concreto problema de tipo social
sobre el cual el legislador ha mostrado un genuino interés
para solucionarlo -y para ello ejerciendo su funcién
legislativa-, y un ejemplo de apoyo especializado que un
téenico en legislacion le puede proporcionar al legislador,
para que éste comprenda los alcances de la solucién y
pueda decidir el mejor camino para abordar el problema.
En este Caso 2, vamos a revisar un problema diverso
que tiene por punto de partida ya no un problema social
concreto que no ha recibido atencién legislativa, sino
uno en el cual, a partir de una perspectiva de evaluacién
legislativa, contempla las dificultades asociadas a la
aplicacién de una disposicién normativa legal, en el
ambito de accién de una dependencia administrativa
federal, y cdmo el legislador, ante dos posibles respuestas
aese problema, opta por la que le resulta en principio més
sencilla, pero que, en todo caso, es realmente insuficiente
para lograr que el problema se resuelva, ante otra posible
solucién que, si bien le abre la oportunidad de solucionar
de manera completa diversas cuestiones de la ley -lo que
constituye técnicamente la mejor salida legislativa-, le
implica al legislador costos de negociacion mayores y,
por ello, opta por rechazar esta opcién.
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El problema legislativo que vamos a analizar en este
apartado se refiere a los efectos que causé al interior de la
Secretaria de Relaciones Exteriores la emisién de la Ley
del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion
Piblica Federal (en adelante LSPC), publicada en el
Diario Oficial de la Federacion el 10 de abril de 2003.

Breve descripcion del contenido
genérico y alcance de ln Ley del Servicio
Profesional de Carrera de la
Adwministracion Piiblica Federal

Veamos rdpidamente el entorno politico en que fue
emitida la Ley del Servicio Profesional de Carrera.
Esta ley representd una accién de politica publica de
importancia mayor en la Administracion del Presidente
Fox. De hecho, ya durante el periodo de Vicente Fox al
frente del gobierno del Estado de Guanajuato se habfa
llevado adelante un esquema de profesionalizacién
del servicio burocrdtico.™ Mds tarde, en su Plataforma
Politica 2000-2006 para contender por la Presidencia
de la Reptiblica, Fox presenté un diagndstico sobre la
Administracién Piiblica Federal, dirigido a justificar la
creacion de unservicio profesional burocrético federal. En
este documento resaltan las siguientes consideraciones
criticas orientadas a justificar un cambio profundo en la
burocracia federal:

1. LaAPFes”uncomplejoaparato gubernamental
compuesto por una serie de dependencias y
entidades dotadas de una gran cantidad de

* Uniy interesunte deseripeion del modelo de gobiemo apoyado en la “rueya gestiin miblica™ desa-
rretlado por Vicente Fox en el gobiemo de Guanajunta, v que Tue apticade también en e} pobierno
fedesal durante el sexenio 2000-2006 estd en el libre Pasidn por un Iien gobierno, eserito por ano
de Tos colaboradores mds cercanos de Vieente Fox tanto en Guanajuato como en la Presidencia de ka
Repiblica. Cfr. Mufioz. Rumon. Pasiin per i buen gobierno, Grijalbo., 4° ed.. México, 2003.
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atribuciones y que se orientan muchas veces
bajo criterios de control politico y econdmico,
y no para atender o resolver los mayores
problemas del pafs.”

“El gran aparato gubernamental refleja costos
elevadosdeoperacion,duplicidaddefunciones,
invasion de competencias y descoordinacion
entre las diversas dependencias, excesiva re-
glamentacion y tramitacién, deficientes sis-
temas de evaluacién y control y, finalmente,
cenlralizacién de la planeacidn, operacion,
toma de decisiones y evaluacion a cargo del
Gobierno Federal.”

. “Los problemas sefialados se recrudecen por

la falta de un servicie civil de carrera, por lo
cual el potencial de trabajo de los servidores
publicos se ha visto limitado por la aplicacion
de criterios partidistas en la conformacion
de muchos de los equipos gubernamentales
y en los procesos de capacitacién, desarrollo
profesional y definicién de tabuladores de
ingreso. En México no se ha desarrollado
un esquema de servicio civil que ponga én-
fasis en el desarrollo de una vocacion y el
profesionalismo de los servidores ptiblicos,
como tampoco en el desarrollo de patrones
de eficiencia, eficacia, responsabilidad y ho-
nestidad en el desempeiio de los servidores
pblices.”

. “Bl burocratismo se traduce en un deterioro

de la capacidad para atender problemas en las
estructuras administrativas pablicas, debido a
un nimero considerable de personal carente
de una cultura de servicio y trabajo, sin el perfil
adecuado para el drea a la que se encuentra
adscrito, con falta de criterio y capacidad pa-
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ra la toma de decisiones, en si se encuentra
establecido un ambiente de trabajo donde
prevalecen la improvisacidn, la prepotencia, la
inconsistencia y donde es comtun la constante
rivalidad entre el personal de una misma drea
0 entre personal de distintas dreas.”

Consecuente con el diagndstico, el mencionado docu-
mento proponia lo siguiente:

a) “Impulsar las reformas necesarias para sentar
las bases legales de una profunda reforma
administrativa orientada a establecer criterios
de honestidad, simplificacién administrativa,
descentralizacion y evitando la duplicidad y
discrecionalidad por parte del Gobierno Fe-
deral.”

b) “Desarrollarel servicio civil de carrera enla cual
se fijen criterios de estabilidad y permanencia,
asi como los métodos de reclutamiento, se-
leccién, capacitacién, percepciones, incenti-
vos y la evaluacién del desempefio de los
servidores piblicos de la Administracion Pua-
blica Federal.”

Del diagnéstico politico pasamos a la respuesta legislati-
va al problema. Algunos argumentos en sede parlamen-
taria para mejorar el sistema burocrdtico, que transcri-
bimos a continuacién (afiadimos énfasis), los rescatamos
de una de las iniciativas que dieron cuerpo posterior-
mente al texto legal:™

B texto transerito Jo rescatames de la inicintiva del senador César Jiuregni. del grope parlamen-
tario deb PAN. Particularmente fos grupos parlzmientanios tante del PAN como del PRI —en donde
tuvo partieipacion directa el senador Caelos Rojos- estavieron muy inseresados en fa emision de I
ley del servicio civil, en el Senado de la Repiblica, al presentar sendas iniciativas de ley, las que,
dictaminadas, pasaron a T colegisladora en oetubre de 2002. Peru también en la Ciimara de Diputa-
dos el grmipo patlamentario de) PRD presento una iniciativa diversa, que se sumé a la discusion en
ectubre de 2002, del cual se aprevechd su contenido paza incorporar modificaciones —minimas- a
la minuta del Senado, por o cual se regresd o esta Cimara para su aprobacion definitiva. Véase la
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“La Ley Federal del Servicio Publico Profesional
crea la figura de Servidores Piiblicos de Carrera
como un Cuerpo de Funcionarios del Estade
Mexicano subordinados al Titular del Poder Eje-
cutivo Federal en turno, encargados de ejecutar
las politicas de éste en el marco de la Constitucion

Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
STy,
i,

érpo de Funcionarios esta administrado
cada iha de las dependencias del Poder
n la persona del Oficial Mayor o
e, pero serd coordinado por la nueva
ela Funcidn Publica que complementa
que y contenido a la actual Secretarfa
ntraloria y Desarrollo Administrativo, lo
Ess*;",@,g,qyé;gq;} tiftlye una visidn mds profunda que un

o)
VAL

CENTRG Dsimplemapbio.dg nombre.

La iniciativa excluye expresamente a los funcio-
narios priblicos de alto nivel que por su condic%c?n
y facuitades, responden mds a la orientacion
y politica del gobierno en turno, que a l_as
necesidades técnicas requeridas por el Servicio,
por lo que se les excluye expresamente de esta
ley al personal que preste sus servicios en ]’a
Presidencia de la Repuablica, en la Consejeria
Juridica del Ejecutivo Federal, los Secretariosi de
Despacho, Jefesde Departamento Administrativo,
Subsecretarios, Oficiales Mayores, Titulares de
Unidad, Coordinadores Generales y equivalen-
tes, los miembros de las Fuerzas Armadas o
personal militarizado oficialmente, personal dc:I
sistema de Seguridad Pablica, personal del Servicio
Exterior Mexicano y asimilado a éste, personal Do-
cente de los modelos de educacion preescolar,
Dbdsica, media superior y superior, personal de
las ramas médica, paramédica y grupos afines,

Giacets Barlamentaria de b Cimara de Diputados e 18 de marzo de 2003 en hitp:feddher.gob.mx/,
conststta de 6 de mayo de 2008,
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personal investigador y aquellos que presten
sus servicios mediante contrato civil que estén
sujetos al pago por honorarios.”

Asl que, como se ve, el legislador cred un servicio
profesional de carrera para la Administracién Publica
Federal, pero no fue su intencién que se aplicara a la
totalidad de los servidores puiblicos de la Administracién
Publica Federal, en tanto que expresamente excluyd
de su dmbito a varios tipos de funcionarios, entre los
cuales resaltamos al personal integrante del Servicio
Exterior Mexicano, toda vez que en relacién con este
gremio profesional burocratico se desarroll6 la proble-
madtica legislativa del presente caso. Pero, fuera de
estas excepciones, al resto de integrantes del servicio
burocrético si les aplica la nueva Ley.

Entre los servidores piiblicos a los cuales sf les aplicaria
el sistema creado por la LSPC se encuentran todos los
tradicionalmente denominados “mandos medios”, a
partir de la categoria de director general adjunto hasta
el nivel de jefe de departamento, y también la categoria

52

de “enlace”.

El problema especifico que la aplicacion de la LSPC
generd al interior de la Cancilleria lo provocd el articulo
8 de la Ley, precisamente la que contiene las excepciones
a la aplicacién del ordenamiento en comento. Pero
antes de proceder al andlisis del problema que generaba
la aplicacién de la LSPC al interior de la Cancillerfa,
podemos identificar el camino que habria de seguir dicha
aplicacion, particularmente al interior de la Secretaria de
Relaciones Exteriores.

" La categoria de enlace ln define la LSPC en las siguientes (érminos: Aricefo 33~ Loy candidatos
seleccivnedoy por loy Comités se hardn acrecdores al nombrasiesso como Servidor Piblico de
Currera en fu categoria que corvesponda, En el caso del primer rived de ingreso, se bard In dexip-
nacidn por w aiio, of wrnine del cial en caso de an desempeiie satisfactorio a fuicio det Comité, so
fe arorgard ef nombramiento en fa categorin de entace.
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Impacto previsto originalmente por la
aplicacién de la LSPC en ¢l dmbito de ln
Secretaria de Relaciones Exteriores

A partir de la publicacién de la Ley del Servicio Pro-
fesional de Carrera de la Administracion Piblica Fede-
ral, en abril de 2003, se desarrollarian varios pasos
para su aplicacion, los que impactaban a la Cancilleria.
Asimismo, las disposiciones aplicables, legales y re-
glamentarias, impactarfan de manera importante en las
dependencias y, por tanto en la Cancilleria:™

1. Acciones e impacto durante el afio 2003

= El mismo Decreto de creacion de la LSPC reformd la
Ley Orgédnica de la Administracién Publica Federal,
creando a la nueva Secretaria de la Funcién Puablica,
que sustituyo a la SECODAM, con facultades para
divigir, organizar y operar el Sistema del Servicio
Profesional de Carrera. (10 de abril).

« Publicacion del Acuerdo que establece los Linea-
mientos para la instalacién y facultades de los
Comités Técnicos de Profesionalizacion y Seleccion
de lfas dependencias y érganos desconcentrados de
la APF. (18 de Septiembre).

« Inicié de vigencia de la LSPC. A partir del 10 de
octubre todos los servidores publicos de confianza
seran considerados servidores piiblicos de libre
designacidn en tanto se practican sus evaluaciones.
(10 de octubre).

= Se instalé en la SRE el Comité Técnico de Pro-
fesionalizacion. (6 de noviembre).

* La cranciogia aqui consideradi se obtuvo de documentos de trabaje que, en el contexte de uni
investigacion para f Fundacién Humanismo Polilico, desarmollamas duranie Tas discusiones e Ta
el a la LSPC.

L
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= Publicacién del Reglamento Interior de la Secretarfa

de la Funcion Publica, creando los érganos internos
encargados de administrar el Servicio Profesional de
Carrera: la Subsecretarfa de la Funcién Pdblica, y la
Unidad de Servicio Profesional y Recursos Humanos.
(12 de diciembre).

2. Acciones e impacto durante el afio 2004

Publicacién del Reglamento de la LSPC, que obliga
a cubrir puestos vacantes o de nueva creacién me-
diante concursos. (2 de abril)

Publicacion del oficio-circular OMR-274 del Oficial

Mayor de la Cancillerfa, dirigido a los servidores

publicos de mando y al 5SEM, respecto a la aplicacién

de la LSPC en la Cancilleria. (28 de abril)

Publicacién de 3 acuerdos normativos por parte de

la SFP (4 de junio):

« Acuerdo relativo a la integracién de los Gabinetes
de Apoyo en las dependencias;

» Acuerdo para la definicién de puestos que por
excepcién podrdn ser de libre designacion y el
procedimiento para que SFP dé su aprobacién;

« Acuerdo para la operacion del Subsistema de
Ingreso y para la elaboracién y aplicacién de fa
evaluacion en los procesos de seleccién.

Las Direcciones Generales de Recursos Humanos de

las dependencias deberdn presentar a los Comités

Técnicos de Profesionalizacién las propuestas de

perfiles y valuaciones de puestos de carrera para

su revision (Art. Sexto Transitorio del RLSPC) (1 de
octubre)

Publicacién de las Politicas para la descripcidn,

valuacién y registro de los Gabinetes de Apoyo,

que incluyen el disefio, dimensién y ajuste de
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sus estructuras. Se envid la propuesta a la SFP en
diciembre. (14 de octubre)

3. Acciones e impacto durante el afio 2005

a El Art. Octavo Transitorio del RLSPC establecia que a
mds tardar en este afio debian empezar a aplicarse las
evaluaciones para la certificacion de capacidades.

= El Art. Noveno Transitorio del RLSPC preveia que
en 2005 operaria en su totalidad el Subsistema de
Evaluacién del Desempefio.

s El Art. Décimo Transitorio del RLSPC determinaba
que para obtener el nombramiento como servidor
ptiblico titular se requeria aprobar la evaluacion de
desemperio de 2005 y certificar capacidades.

= A partir de esta fecha los servidores publicos de
confianza ya certificados y que hubieran superado
exitosamente las evaluaciones al desempetio, podrian
ser considerados servidores piiblicos de carrera. (10
de octubre).

4. Acciones e impacto durante el afio 2006

a Desde esta fecha debia estar operando en su totalidad
el Sistema del SPC en la Administracién IMiblica
Federal. (10 de octubre).

De lo anterior, podemos colegir que la ruta para la
aplicacion de las disposiciones de la L5PC en el dmbito
de la Secretaria de Relaciones Exteriores habifa de seguir
el curso establecido en diversos ordenamientos, a fin
de constituir el servicio profesional de carrera en la
Cancilleria, lo que implicaria que los puestos de director
general adjunto hasta el de jefe de departamento se-
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rian concursados y asignados de conformidad con las
disposiciones de la mencionada Ley. Dicho sistema
deberia estar completado en su totalidad el 10 de octubre
de 2006.

El problema generado por Ia aplicacion
de la LSPC en la Cancilleria

La reforma que analizamos fue publicada en el Diario
Oficial de la Federacidn el 1 de septiembre de 2005.

Como anticipamos, el texto del articulo 8 de la LSPC
fue el causante de la accidén legislativa que comentamos.
Dicho articulo establecia, en su redaccién original, lo
siguiente {anadimos el énfasis):

Articulo 8.- “El Sisterna no comprenderd al
personal que preste sus servicios en la Presidencia
de la Repiiblica, los rangos de Secretarios de
Despacho, Jefesde Departamento Administrativo,
Subsecretarios, Oficlales Mayores, Jefe o Titular
de Unidad y cargos homdlogos; los miembros de
la Fuerzas Armadas, del sistema de seguridad
priblica y seguridad nacional, del Servicio Exterior
Mexicmio i asinnlado a éste, personal docente de
los modelos de educacién preescolar, bdsica,
media superior y superior; de las ramas médica,
paramédica y grupos afines, los gabinetes de
apoyo, asi como aquellos que estén asimilados
a un sistema legal de servicio civil de carrera;
y los que presente sus servicios mediante con-
trato, sujetos al pago de honorarios en las de-
pendencias”.

Es muy claro el objeto de este articulo, en tanto establece
las categorias de servidores piblicos a los cuales el
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legislador considerd adecuada la no aplicacién de la ley.
Notese aqui que en su redaccién original el articulo 8
establece ambitos exentos de aplicacién de la LSPC,
basicamente por categorfas de empleados, salvo el caso
de la Presidencia de la Reptblica, en donde la excepcion
la fija la norma por érgano administrativo, no por cargo
o categorfa de empleado. Podria interpretarse que las
excepciones fijadas en el dispositivo en comento obe-
decen a distintas causas, por ejemplo, a la existencia de
importantes responsabilidades politicas inherentes al
catgo, como en los casos de los funcionarios de alto rango;
o por tratarse de personal propiamente no civil, como es
el caso de las fuerzas armadas, o de seguridad ptiblica
y seguridad nacional, entre otros casos de servidores
ptiblicos exceptuados de la aplicacién de la ley.

De la lectura del articulo transcrito se aprecia la ex-
clusién del dmbito de aplicacién de la LSPC al Ser-
vicio Exterior Mexicano, a cargo de la Secretaria de
Relaciones Exteriores. Puede entenderse, en principio,
que la ley respetaba adecuadamente a este sector de la
Administracion Piblica Federal, que ha venido contando
con un sistema profesional de carrera consolidado,
como es el Servicio Exterior Mexicano, de manera que
al interior de este sector burocrdtico se aplican reglas
distintas, especificamente la Ley del Servicio Exterior
Mexicano.

Pero se presenté un interesante problema en la aplicacién
delaLSPC el cual no habiasido previsto porellegisladoral
elaborarla LSPC. El problema consistié en que si bienesta
LSPC expresamente excluye de su aplicacién al Servicio
Fxterior Mexicano, de todas maneras la mencionada
ley afecta, de una manera que al parecer no habia sido
prevista, los nombramientos al interior de la Cancillerfa.
El problema consiste en que tradicionalmente muchos
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cargos de esta dependencia, cargos que precisamente
se encuentran en las categorfas de puestos a los que les
es aplicable la LSPC: directores generales, directores de
drea, subdirectores, jefes de departamento, son OCLlpE{dOS
en virtud de libre nombramiento del Canciller por
miembros del Servicio Exterior Mexicano. Esto eg as’f I;01‘
considerar la especialidad de la materia y los prob]eIanS
que son compelencia de la Cancilleria, para los cuales
se requiere la formacion propia de los miembros del
Servicio Exterior Mexicano. Pero a partir dela expedicién
de la LSPC dichos cargos habrian de ser concursables, en
egtricta aplicacién de las disposiciones de la LSPC, ﬁsta
circunstancia no era cubierta por la excepeidn establecida
al Servicio Exterior Mexicano en el articulo 8 de la LSPC

habida cuenta que la intencién de la exclusién de 105:
miembros del Servicio Exterior Mexicano contemplaba
propiamente a los nombramientos de ellos en las re-
presentaciones mexicanas en el exterior, considerando
que l.a ley de la materia, denominada Ley del Servicio
Exterior, contempla la creacién de este servicio en dos
ramas, una denominada diplomético-consular y otra
denc')n‘runada 'teCmco—administrativa, las que integran el

servicio exterior, el cual se desempefia en los organismos

y dependencias de nuestro servicio exterior fuera del

territorio nacional.

En consecuencia, para el Secretario de Relaciones
Exterlores la aplicacion de la LSPC le representaba la
imposibilidad de nombrar libremente a los titulares
de oficinas al interior de la dependencia, en tanto que
entraban ala categoria de plazas concursables, con lo cual
podl’a dejar de controlar a través de esos nombramientos
libres que tradicionalmente recaen en los integrantes
del Servicio Exterior, la calidad del personal que ocupa
puestos considerados clave para dicho Servicio. Al
mismo tiempo, para los propios miembros del Servicio
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Exterior Mexicano, esta situacidn les obligaba a ingresar
al sistema del servicio profesional de carrera, y, con ello,
al régimen de concursos regulado por la LSPC.

Reacciones al problema

El asunto causé una importante reaccién en principio en
el ambito de Ia Cancilleria, luego en la Secretaria de la
Funcién Piblica y mds tarde se extendio al Senac.io de la
Republica, en tanto que este drgana parlamentanq tiene
unaimportante participacidn en la materia internacional,
de conformidad con el articulo 76 constitucional.

Un grupo particularmente interesado en encontrar
una solucidn alterna al problema, la cual excluyera
la aplicacién de la LSPC en los términos en que se
encontraba era, naturalmente, el de los integrantes del
propioServicio Exterior Mexicano. Ya paraabril de 20Q4 se
habfan realizado trabajos para analizar la compatibilidad
de los dos ordenamientos enfrentados, la LSPC y la
Ley del Servicio Exterior Mexicano. La propuesta c.ie.
solucién juridica al problema que surgié de este gremio
es sumamente interesante por la profundidad de anlisis
y la solucién propuesta, sin embargo, esta 50111cfén fue
derrotada por la que proponia la reforma al articulo 8
como finalmente quedé el texto de la ley.

El problema quiso arreglarse en una primera instancia
utilizando instrtumentos administrativos. Las dos depen-
dencias centrales involucradas, la Secretaria de Relacio-

nes Exteriores y la Secretaria de la Funcién Publica

celebraron reuniones y avanzaron en la elaboracién de
un acuerdo intersecretarial mediante el cual procuraban
superarel conflicto, el cual llevaba por titulo “ Acuerdo ]?EJI
el que se establecen criterios para que la instrumentacién
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del Sistema de Servicio Profesional de Carrera en la
Secretaria de Relaciones exteriores no interfiera en la
operacién del Servicio Exterior Mexicano.”

Pero el intento de solucién por vias administrativas fue
detectadordpidamente desdeespaciosparlamentarios del
Senado, especificamente desde el grupo parlamentario
del PRI, y objetado no tanto por su propdsito de lograr
una solucion favorable al problema, sino porque carecia
de sustento juridico, en los siguientes términos:

El documento hace una distincién entre dreas
sustantivas, que tienen a su cargo, el desarrollo
de funciones vinculadas a Ia gjecucion de la
politica exterior de México y dreas no sus-
tantivas, encargadas de apoyar a las primeras
en el cumplimiento de sus funciones en la SRE.
Asimismo, establece una cuota de hasta el 30%
del total de los puestos de la plantilla autorizada
en las dreas sustantivas, para ser ocupados por
miemnbros del SEM de acuerdo con el programa
de rotacion previsto en la Ley del SEM.

Resulta irregular introducir en el pretendido
Acuerdo, la diferencia entre “reas sustantivas”
y “dreas no sustantivas”. En un instrumento de
este tipo no se pueden crear conceptos juridicos
que no existen en la ley.

En el proyecto de Acuerdo no se menciona
ningun fundamento legal vélido paralaexistencia
de tal documento. Ninguno de los preceptos
citados como fundamentacidn, alude a facultades
que tengan la Secretarfa de la Funcién Peblica
ni la de Relaciones Exteriores para suscribir un
“Acuerdo” que interprete las leyes en aparente
conflicto. Es cierto que no puede sefialarse nin-
gin fundamento porque evidentemente éste no
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existe. Es mds, la prdctica de firmar acuerdos
entre Secretarfas es contraria a principios bd-
sicos de Derecho Administrativo, va que las
dependencias del Ejecutivo no pueden negociar
sus atribuciones legales.

La solucion administrativa, combatida por senadores de
la Republica, no tuvo éxito, y en paralelo a la llamada de
atencién a las dependencias involucradas que a través de
un punto de acuerdo realizé el Senado, se presentd una
iniciativa en esta Camara, presentada por miembros del
propio Senado, mediante la cual se propuso una reforma
al articulo 8 de la L5PC.

Para llegar a esa solucién se discutieron dos alternativas:
por una parte, una reforma al artfculo 8 de la LSPC -que
es la solucién legislativa que triunfé-, por una parte, y,
por otra, una propuesta de reforma a la Ley del Servicio
Exterior Mexicano, que no tocaba la LSPC, pero que
lograba el efecto de permitir al Canciller realizar los
nombramientos de miembros del Servicio Exterior
Mexicano, en los términos en que tradicionalmente son
realizados.

¢Cudl es la mejor solucidn legislativa a un problema?:
la aparentemente mas sencilla

Nos parece que los legisladores normalmente operan
procurando aceptar la solucion que les parece mds
sencilla, entre las varias posibles, particularmente
considerando la que les reporta un proceso de
negociacion menos complicado. En el caso que
comentamos, el legislador, con el apoyo de estudios
realizadosporlospropiosinteresados, particularmente
los miembros del Servicio Exterior Mexicano, tuvieron
frente a sf dos posibles soluciones al problema. Como
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es natural, se realizaron diagndsticos para determinar
la situacion real del personal de la Secretaria de
Relaciones Exteriores, en los cuales se tomad en cuenta
el impacto de la LSPC, asi como la conveniencia de
reformar la LSPC Veamos las caracteristicas de cada
una de las propuestas.

a) La solucion consistente en incorporar
importantes reformas a la Ley del Servicio
Exterior Mexicano: “Solucion LSEM”

De la propuesta de reformas a la Ley del Servicio
Exterior Mexicano —que es la que finalmente no resultd
exitosa-, debemos resaltar, en primer lugar, que su es-
trategia normativa es muy interesante porque hace uso
de Ia excepcitn expresa que ya contempla el articulo 8
de la LSPC que, como habfamos sefialado, excluye de
su aplicacién al Servicio Exterior Mexicano. Pero esta
“Propuesta LSEM”, sin afectar la LSPC, amplia el dmbito
de aplicacion de esta Ley al ensanchar el contenido del
concepto “servicio exterior mexicano” incorpordndole
los cargos administrativos de confianza de la Secretaria
de Relaciones Exteriores, que se desempefian en territorio
nacional.

La manera en la cual se proponia excluir al personal
administrativo integrante de los “mandos medios” de la
Cancilleria consistia en la creacidn de una tercer rama al
interior del SEM. Como habifamos mencionado, 1a Ley
del servicio Exterior Mexicano contempla la existencia
de dos ramas integrantes de dicho Servicio, una es la
rama diplomdtico- consular y otra la rama técnico-
administrativa. Entonces, el proyecto mencionado de
reformas a esta ley, proponia la creacion de una tercer
rama del Servicio, denominada rama profesional
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interna (articulo 3), la cual se encontraria integrada de la
sigulente manera:

“Articalo 5 Bis.- La rama profesional interng con-
prende los siguizntes prandos:

.- Alta Direccion

I.- Alta Gerencia

II1.- Gerencia

V.- Supervision

V.- Coordinacion

VI.- Operacién.”

Adicionalmente, otras disposiciones de la Propuesta
LSEM establecfan reglas para la adscripcidn y movilidad
de integrantes de esta nueva rama, por ejemplo, el
articulo 10 agregaba la siguiente disposicién: “En México,
los miembros del Servicio Exterior desempefardn sus
funcionesenlasunidadesadministrativas delaSecretaria,
la que fijard las modalidades de su adscripcién.” Esta
disposicion se completaba con esta otra: “Articulo 16
Bis.- En Méxice, las unidades administrativas estardn
estructuradas y organizadas en términos de lo dispuesto
por el Reglamento Interior de la Secretaria y sus puestos
podrin ser ocupados, indistintamente, por personal del
servicio exterior de las tres ramas.”

En realidad, la Propuesta LSEM contenia un importante
nimero de modificaciones o adiciones ala LSEM, algunas
de ellas dirigidas expresamente a la creacién de la
mencionada tercer rama, ofras a armonizar o actualizar el
sistema en general, y algunas mds a armonizar el sistema
del SEM con el que estaba siendo creado por la L5SPCy
su aplicacién de la Secretarfa de la funcién Pablica. De
hecho, se trataba de un proyecto de reformas a la Ley
del Servicio Exterior Mexicano extenso, en tanto que
incorporaba un total de mds de 50 articulos a reformar
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o agregar en su texto. Se trataba de una reforma muy
completa y compleja. Quiza estas caracteristicas hayan
sido las que tomaron en cuenta los legisladores para no
avanzar en el proceso de reforma a la LSEM, y preferir la
solucién aportada por o a través de diversos senadores
integrantes del grupo parlamentarios del PRI

b) La reforma al Articulo 8 de la LSPC.,
Uina solucion mds sencilla y
aparentemente exitosa, pero parcial

La solucién que aporté el Congreso de la Unidn al
problema consistié en excluir de la aplicacion de la LSPC
a la totalidad del érgano denominado Secretaria de
Relaciones Exteriores, mediante una reforma al articulo 8
de la Ley. Esta salida legislativa cred, en nuestra opinidn,
un desequilibrio en el sistema de excepciones a la L5PC,
porqueenlostérminosen queseencuentraahoraregulado
dicho sistema, la Cancilleria es la tinica dependencia del
denominado sector central de la Administracion Piblica
Federal, junto con la propia Presidencia de la Republica,
a la cual no se le aplica este ordenamiento. Me refiero
a que ni siquiera las dependencias que podrian estar
naturalmente excluidas del servicio civil de carrera como
son las Secretarias de la Defensa Nacional y de Marina,
que integran un servicio militarizado que no civil de
carrera, se encuentran, en su condicién de dependencias,
excluidas de la aplicacion de la LSPC, como ahora lo estd
la Secretaria de Relaciones Exteriores. Por otra parte,
ademds de excluir de su aplicacidn a la Cancillerfa, el
dispositivo en comento conserva la exclusion de los
miembros del Servicio Exterior Mexicano, el cual forma
parte ce la Secretaria de Relaciones Exteriores.
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F1 articulo 8 de la LSPC contiene hoy la siguiente dis-
posicién (aftadimos énfasis):

Articulo 8.- “El Sistema no comprenderd al personal
que preste sus servicios en la Presidencia de la
Replblica, la Secretaria de Relaciones Exteriores,
los rangos de Secretarios de Despacho, Jefes de
departamento  Administrativo, Subsecretarios,
Oficiales Mayores, Jefe o Titular de Unidad y
cargos homologos; los wmiembros de la Fuerzas
Armadas, del sistema de seguridad puablica y
seguridad nacional, del Servicio Exterior Mexicano
y asimilado a éske; personal docente de los modelos
de educacion preescolar, bdsica, media superior
y superior; de las ramas médica, paramédica y
grupos afines, los gabinetes de apoyo, asi como
aquellos que estén asimilados a un sistema legal
de servicio civil de carrera; y los que presente sus
servicios mediante contrato, sujetos al pago de
honorarios en las dependencias”.

De esta manera, el Congreso de la Unién dio solucion

al problema de la aplicacién de la LSPC en la Secretaria
de Relaciones Exteriores. Como sostenemos, eligié la
solucién parlamentariamente mds sencilla, pero quizd
no la mejor, desde una perspectiva de técnica legislativa,
ya que la reforma a la Ley del Servicio Exterior Mexicano
hubiera conservado la estructura de excepciones del
articulo 8 de la LSPC que se apoya en la exclusion por
gremios, no por organos y, en ese sentido, el abc)].:dar
la reforma de la ley alterna representaba un ingenioso
mecanismo de solucién. Adicionalmente, como ahora
veremos, la reforma se quedd a la mitad, y quiza esto fue
lo mds serio de la reforma.

Por otra parte, la reforma aprobada incorpord tres dis-

posiciones en el régimen transitorio, las cuales contienen
reglas para construir unsistemaad hoc paralos servidores
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ptiblicos de la Cancilleria que no pertenezcan al Servicio
Exterior Mexicano, cuya lectura es indispensable.

Articulo transitorio primero.- Los criterios y
mecanismos de profesionalizacién de los ser-
vidores priblicos de la Secretarfa de Relaciones
Bxteriores no miembros del Servicio Exterior
Mexicano con plazas de estructura de los nive-
les de Enlace a Director General y que no se
encuentren en los llamados Gabinetes de Apoyo
referidos en la Ley del Servicio Profesional de
Carrera de la Administracion Publica Federal,
quedardn sujetos a una normatividad que expida
el Congreso al amparo de la Ley del Servicio
Exterior Mexicano, a la que se propondrdn las
modificaciones necesarias a efecto de garantizar
sus derechos laborales dentro de la Secretaria de
Relaciones Exteriores en condiciones generales de
igualdad, con base en los principios de legalidad,
eficiencia, imparcialidad, equidad, certidumbre
laboral, capacitacién, movilidad, desarrollo pro-
fesional y humano y competencia por mérito.
Hasta en tanto se definan estas disposiciones,
los servidores priblicos no miembros del Servicio
Exterior Mexicano permanecerdn como servi-
dores publicos de libre designacion.

Articulo transitorio segundo.- Se integrard
una Comisidit Ad-hoc que serd presidida por el
Presidente de [a Comisién de Personal de la Se-
cretaria de Relaciones Exteriores, la cual estard
conformada por el Presidente de la Asociacién
del Servicio Exterior Mexicano por miembros
del Servicio Exterior Mexicano y por servidores
publicos de la Secretaria de Relaciones Exteriores
no miembros del servicio exterior que ocupan
plaza de estructura del nivel de Enlace a Direc-
tor General y que no se encuentren en los llama-
dos Gabinetes de Apoyo referidos en la Ley
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del Servicio Profesional de Carrera de la Admi-
nistracicn Piiblica Federal, todos los cuales serdn
electos por sus pares paratalefecto. Ambos grupos
(miembros del servicio exterior y no miembros
del servicio exterior) estardn representados en
nimeros equivalentes.

Esta Comisién elaborard una propuesta de nor-
matividad al amparo de la Ley del Servicio
Exterior Mexicano sefialado en el Primer Tran-
sitorio de este Decreto, para que se realicen las
adecuaciones necesarias, en dende se establecera
que la administracion de los servidores p’ﬁbl.icos
y del Servicio Exterior Mexicano quedard b‘a}o la
direccién delaSecretaria de Relaciones Exteriores,
sin menoscabo de los derechos de los miembros
del propio servicio exterior, asi como de los
servidores ptblicos de la Cancilleria no miembros
del servicio exterior con plaza de estructura del
nivel de Enlace a Director General y que no se
encuentren en los llamados Gabinetes de Apoyo
referidos en la Ley del Servicio Profesional de
Carrera de la Administracién Publica Federal. La
Comision Ad-hoc adoptard el proyecto respec.:tivo
segtin las reglas de procedimiento que la misma
establezca para sus labores.

Dicha Comisién conciliard las obligaciones y de-
rechos de los miembros del Servicio Exterior
Mexicano y de los servidores piblicos de la Sg—
cretaria de Relaciones Exteriores antes mencio-
nados. Para la redaccion del proyecto respectivo
la citada Comision utilizard la plantilla auto-
rizada de plazas de estructura y puestos y el
Catdlogo General de Puestos previsto en lq Ley
y el Reglamento del Servicio Exterior Me‘xmz}r}o
vigentes, en cuya elaboracién y actualizacién
participarén los representantes de ambos gru-
POs.

£
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La Secretarfa de Relaciones Exteriores, debera
coordinar la integracion de la Comision en un
plazo no mayor a 30 dfas contados a partir de la
publicacién del presente Decreto.

Articulo transitorio tercero.- En tanto no en-
tre en vigor la normatividad que formule el
Congreso a la que se hace mencién en el Primer
Transitorio de este Decreto, las plazas vacantes
en la Secretaria de Relaciones Exteriores serdn
cubiertas, indistintamente, por miembros del
Servicio Exterior Mexicano y/o los servidores
publicos de la Secretarfa de Relaciones Exteriores
no miembros del Servicio Exterior que ocupan
plaza de estructura del nivel de Enlace a
Director General y que no se encuentren en los
llamados Gabinetes de Apoyo referidos en la
Ley del Servicio Profesional de Carrera de la
Administracion Puablica Federal. En el caso de
plazas vacantes del nivel de Enlace, éstas podrédn
ser ocupadas indistintamente por miembros
del Servicio Exterior Mexicano y/o servidores
piiblicos no miembros del Servicio Exterior
Mexicano, en el entendido de que estos dltimos
serdn considerados como servidores ptiblicos
de libre designacién en tanto no se emitan las
disposiciones del régimen juridico sefialado en el
Primer Transitoric de este Decreto.

¢Qué podemos decir de estas disposiciones? La lectura
de estos articulos transitorios permite concluir lo si-
guiente:

Parece claro que la solucién aportada por el legislador
al excluir a la Secretaria de Relaciones Exteriores de la
aplicacion de la LSPC, mediante la reforma al articulo
8° de la LSPC, no fue completa o definitiva. Esto es
asi porque, al mismo tiempo, el propio Decreto de
reforma establecié en el articulo Primero Transitorio
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que el propio Congreso de la Unién modificaria —se
entiende que mds adelante- la Ley del Servicio Exterior
Mexicano para el efecto de establecer “criterios y
iecanismos de profesionalizacién de los servidores piiblicos
de la Secretaria de Relaciones Exteriores io micubros del
Servicio Exterior Mexicano con plazas de estructurn de los
niveles de Enlace a Director General v que nio se encueniren
eit los llamados Gabinetes de Apoyo (los cunles) quedardn
sujetos a unn normatividad que expida el Congreso al
amparo de ln Ley del Servicio Exterior Mexicano, a In que
se propondrin lns modificaciones necesarias a efecto d[,
garantizar sus derechos laborales” (énfasis afiadido). Sin
embargo, como se ha visto, este conjunto de plazas
es exactamente el universo de servidores ptiblicos a
los cuales les es aplicable la LSPC, de manera que el
propio Congreso de la Unién se establece a sf mismo
la obligacién de regular mds adelante, mediante
reformas -se entiende que a la Ley del Servicio
Exterior Mexicano-, la situacion de dichos servidores
ptiblicos. Pero era ése precisamente el objetivo y acaso
el contenido de la “Propuesta LSEM”. En consecuencia,
podrfamos considerar que esta tltima soluciéonno fue
definitivamente descartada sino tan solo postergada,
y acaso habrd que regresar a ella.

Por otra parte, se establece una muy curiosa regla, en
el Articulo Transitorio Segundo, que determina que
una conision ad hoc integrada por personal de la propia
Secretaria de Relaciones Exteriores, pero con miembros
tanto del Servicio Exterior Mexicano como ajenos a
él, serd la encargada de elaborar la propuesta de nor-
matividad a la Ley del Servicio Exterior Mexicano. Se
trata, sin duda, de una interesante manera de incorporar
a un grupo directamente afectado por una legislacion,
en el correspondiente proceso legislativo. Es bienvenida
la participacién de grupos de interés en la confeccion de

—
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propuestas legislativas de soluciones a problemas. Como
hemos visto, las propuestas profesionales de técnica
legislativa promueven este género de aportaciones y
didlogos. 5in embargo, no se aprecia ni claridad en los
términos usados por el legislador ni tampoco precisién
en la intencidn, y pareciera equivoco y acaso intencional
el uso de un lenguaje oscuro en el texto de este articulo
transitorio.

Por tdltimo, resaltamos que el legislador ha ofrecido
una valvula de escape mientras no se lleven a cabo las
reformas sefaladas, consistente en que entretanto, los
servidores publicos no miembros del Servicio Exterior
Mexicano que estén dentro de los rangos de director
general y enlace, serdn considerados de libre designacién.
El legislador ha hecho aqui un acto final de prudencia,
considerando las veleidades del sistema legislativo y las
frecuentes dificultades para lograr consensos sobre los
contenidos de las leyes.

@ Caso 3.
Una legislacion como “moneda de oro” parlamentaria, sa-
tisfactoria para todos los gqustos, inserta en el campo de los
derechos liumanos. El caso de ln Ley de discapacitados

Vamos ahora a referirnos a un caso muy interesante
de una ley que resulté muy exitosa, si se considera el
nimero y el origen de las iniciativas aportadas, as{ como
la votacién que la llevd a su aprobacion. Se trata de la
Ley General de las Personas con Discapacidad, que fue
publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 10 de
junio de 2005.
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Antecedentes

La historia de esta ley comenzé en la Cdmara de
Diputados en el afio de 2001, cuando la diputada Laura
PavénJaramillo, del Partido RevolucionarioInstitucional,
presentd la iniciativa de Ley Nacional de las Personas
con Discapacidad, el 4 de diciembre del 2001. A ésta
se fe sumd otra iniciativa del diputado Jaime Aceves
Pérez, del Partido Accién Nacional, quien presentd por
su parte la Iniciativa de Ley Federal para las Personas
con Discapacidad, con fecha 10 de Abril de 2003. En el
dictamen de las comisiones de la C. de Diputados se
tomé en cuenta también otra iniciativa, de la Diputada
Lorena Martinez Rodriguez, del Partido Revolucionario
Institucional, quien habia presentado la Iniciativa de
Ley Federal para la Cultura del Sordo, con fecha 13 de
Noviembre de 2001. Fsta tltima no fue dictaminada
especificamente, pero si fue tomada en cuenta, como lo
dijo el dictamen de esta Cdmara de origen, en el proceso
de elaboracién del proyecto aprobado por la Camara de
origen.

En la minuta que Ja Cdmara de origen remitio al Senado
se da cuenta con estas iniciativas y, ya aprobado el
dictamen correspondiente, se remitic a traves de minuta
la propuesta de Ley federal para las personas cor discapaci-
dad. La minuta fue turnada por la mesa Directiva de la
revisora a las Comisiones Unidas de Salud y Seguridad
Social, de Desarrollo Social, y de Estudios Legislativos,
Segunda, el 30 de abril de 2003.

En el seno de esta Cdmara Revisora fueron presentadas, a
su vez, tres iniciativas, correspondientes a sendos grupos
parlamentarios. Por parte del Grupo de Accién Nacional,
el senador Adalberto Madero present6 un proyecto de
Ley para In proteccidn de las personas con discapacidad. A st
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vez, del Grupo Parlamentario del PRI, el senador Rubén
Zarazda Rocha presentd una iniciativn de Ley General de
las personas con discapacidad. Ambas iniciativas tenen
la misma fecha, el 16 de marzo de 2004. Finalmente,
escasos 15 dias después, el 30 de marzo del mismo afio,
la senadora Leticia Burgos Ochoa presenté una inicintiva
de Ley de derechos de lns personas con discapacidad.

El trabajo parlamentario se desarrollé con base en
estos documentos, y el dictamen del Senado consigné
al respecto lo siguiente: “Las Comisiones acordaron
realizar modificaciones a la minuta con base en el
jan.élisis que de manera conjunta se hizo de ésta y de las
iniciativas, de tal forma que se realizé un proyecto tinico
en el que se resuelven también sobre las tres iniciativas
de Ley presentadas en el Senado de la Reptiblica.” A esta

etapa final del trabajo legislativo nos referiremos en este
apartado.

La importancia y el contexto
internacional de la ley

El problema de la atencién a los discapacitados tiene
importantes efectos en la sociedad, en todos los pafses.
En el caso mexicano, se trata de una ley que, segtin datos
proporcionados por el INEGI, atenderia a un importante
segmento de la poblacidon mexicana, puesto que hay mds
de 2 millones de personas en el territorio nacional con
algtin tipo de discapacidad. Alrededor del 77 de los
hogares mexicanos cuentan con al menos una persona
con discapacidad. Especificamente, en mds de 700 mil
hogares el jefe de familia es una persona, hombre o
mujer, con discapacidad.™

R A T ST
. \i{(.;;{; ittpetivwwinegi.gobanx/inegi/defunltuspx Ts=estde= 124, consulta reatizada el & de jenio
o008, |
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En el contexto internacional, la Organizacion Mundial
de la Salud (OMS) “considera que un diez por ciento de
la poblacion mundial tiene una discapacidad, pero si
consideramaos a los miembros inmediatos de la familia,
el niimero de personas afectadas por la discapacidad
excede los mil millones.”™

El tema de la atencién a los discapacitados no es, por
tanto, menor puesto que se considera que la situacidn de
discapacidad “contribuye a la pobreza, reduce el acceso
a la salud y a la educacién” y fomenta la discriminacién
de las personas y de sus familiares.

Ademds de las caracteristicas propiamente sociales del
problema de la discapacidad, hay otro dato de enorme
significadoqueincideeneltrabajolegislativo, que consiste
enqueeldediscapacidadesuntemadederechoshumanos.
Esta condicidon obliga a consideraciones importantes en
el momento de realizar el trabajo parlamentario, porque
el enfoque que el legislador nacional quiera darle‘al
problema y alas caracteristicas de la legislacidn que emita
estard profundamente impactado por la normatividad
internacional que exista sobre este particular. La cuestion
de la internacionalizacion del tema sobre el cual ha de
legislarse, obliga al técnico en legislacidn a identificar las
disposiciones que son vigentes en el contexto de nuestro
derecho interno, considerando la disposicion clara del
articulo 133 constitucional, que dispone que son ley
suprema de la unidn, ademads de la propia constitucion
y las leyes, los tratados internacionales que México haya
suscrito.

Asi, en el caso concreto de la materia de discapacidad,
podemos mencionar que la materia recibe atencién en
el contexto internacional desde tempranas etapas de

* Wéage, hpiweww conmdissalud gob.mxfindex imt, consulta ded dia 6 de junio de 2008,
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los derechos humanos, en la Declaracién Universal de
los Derechos Humanos de la ONU, de 1948. Pero es
la “década de 1980 (la que) marcd la primera fase de
actividad en el establecimiento de normas internacionales
inherentes a las personas con discapacidades. En 1981, la
Asamblea General declaré el Primer Afio Internacional
de las Personas Discapacitadas. Asimismo, éste fue
seguido por el Programa de Accién Mundial para las
Personas con Discapacidad en 1982 y la Década de
las Personas Discapacitadas en 1983-1992. En los 90's
todas las conferencias de la ONU trataron sobre los
derechos de los discapacitados y refirieron la necesidad
de instrumentos protectores (Conferencia Mundial de
Derechos Humanos 1993, Cuarta Conferencia Mundial
sobre la Mujer 1995, Habitat I1 1996). En la actualidad, el
Comité Ad Hoc de Discapacidades estd en el proceso de
creacién de una convencién que proteja a las personas
discapacitacdas a nivel internacional (nota del autor: esta
Convencién ha sido recientemente emitida, en mayo de
2008). La Unién Europea ha demostrado un alto nivel
de conciencia, el afio del 2003 fue declarado el Afio
europeo de las personas con discapacidad. Algunas otras
participaciones incluyen la Década de las Personas con
Discapacidad en Asia y el Pacifico {1993-2002), 1a Década
Africana de las Personas con Discapacidad (2000-2009),
y la Década Arabe de las Personas con Discapacidad
(2003-2012).” %

Por cuanto hace al &mbito dela region americana, la QEA
ha emitido el Profocolo adicional a la Convencion americana
sobre los derechos lnomanos en el drea de los derechos gcondmicos,
sociales i culturales, suscrita el 17 de noviembre de 1988,
en cuyo articulo 18 establece el principio de que las
personas con discapacidades tienen el derecho de recibir

* Vinse hepi/fwwsvhrea nevieanyguides/discapacidagd html. consulta realizada el 6 de jenio de
2608,
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atencidén especial a fin de alcanzar el méximo desarroélo
de su personalidad, consecuentemente, obliga a 10§1. 5-
tados a implementar medidas especmles. para f'am c;tat
la integracion total de las personas con discapacidades,

tales como:

a. Ejecutar programas especificos destinados a propor-
cionar a los minusvélidos los recursos y el e_lmb1ente
necesario para alcanzar ese objetivo, im_:h.u‘dos pro-
gramas laborales adecuados a sus posibilidades y
que deberdn ser libremente aceptados por ellos o por
sus representantes legales, en su caso;

b. Proporcionar formacién especial a los famihareqs de
los minusvalidos a fin de ayudarlos a resolver los
problemas de convivencia y convertirlos en agentes
activos del desarrollo fisico, mental y emocional de

estos;

¢. Incluir de manera prioritaria en sus planes de de-
sarrollo urbano la consideracion de soluciones a
los requerimientos especificos generados por las
necesidades de este grupo;

d. Estimular la formacién de organizaciones sociales
en las que los minusvélidos puedan desarrollar una

vida plena.

Asimismo, la Convencién Interamericana para la elimi-
nacién de todas lns formas de discriminacidn conira las
personas con discapacidad, aprobad_a‘ el 7 de junio de
1999 en el seno de la OFA, fue emitida para prevenir y
eliminar la discriminacién y promover su integracion a
1a sociedad, segtin dispone su articulo IL

Hemos de comentar que la dinamicidad propia d:c:l
derecho internacional ha influido también en la materia
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que nos ocupa, puesto que la legislacién internacional
ha continuado su avance después de la emision de Ia
Ley de discapacidad, en junio de 2005. Es de resaltar
patticularmente la Conwencién de Naciones Unidas sobre
los dereclos de las personas con discapacidad v su Protocolo
facultativo, de 13 de diciembre de 2006, que entré en
vigor el 3 de mayo de este afio, segun dispone el decreto
de promulgacién de la Convencién y del Protocolo
facultativo, que fue recién publicado en el Diario Oficial
de la Federacién del 2 de mayo de 2008.

La Convencién contiene una amplia definicién de dis-
capacidad, como lo dispone su articulo 1 al establecer
que “El propésito de la presente Convencion es promover,
proteger y asegurar el goce pleno y en condiciones de igualdad
de todos los dereclios hwmanos y libertades fundamentales por
todas las personas con discapacidad, y promover el respeto de
su dignidad inherente.

Las personas con discapacidad incluyen a aquellas que
tengan deficiencias fisicas, mentales, intelectuales o
sensoriales a largo plazo que, al interactuar con diversas
barreras, puedan impedir su participacién plena y
efectiva en la sociedad, en igualdad de condiciones con
las demds.” También establece un conjunto de medidas a
tomar por los Estados Parte, por lo tanto, también por México,
en diversas malerias, de manera que una comparacion enfre
los alcaices de nuestra Ley de discapacidad comparados con
los de la Convencion, invitan a considerar In necesidad de
reformar Ia legislacién nacional. En este sentido, el articulo 4
de Ia referidn Convencion es explicito al respecto al establecer
los Estados partes, entre otras obligaciones, las siguientes:

“a) Adoptar todas las medidas legislativas, admi-
nistrativas y de otra fndole que sean pertinentes
para hacer efectivos los derechos reconocidos en la
presente Convencion;
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b) Tomar todas las medidas p‘Ell‘tl'.l"tEI’ltES, incl;udas
medidas legislativas, para mod’lfu?ar 0 de‘rogar eyes,
reglamentos, costumbres y practicas existentes que
constituyan discriminacion contra las personas con

d.iscapacidad...”57

Las caracteristicas de la Ley
de Discapacitados de 2005

A diferencia de los dos casos anteriores, €n los cuales
el técnico en legislacion trabajé sobre la base Fle leyes
ya elaboradas con la intencién de resolver diferentes
problemas con diversos resultac.ios, de manera que
su trabajo consistia en modificar los 1esgect1v2s
ordenamientos, en esta ocasién, cqmo se ve, se trata
de trabajar una ley “nueva” en sentido pleno, y con ens(;
ta expresién nos referimos al caso copcreto zlan 'C1~‘ilet'
existe una legislacion emitida por un drgano legislativo
nacional que regule la materia, .de manera que no se
cuenta con un parametro legislativo nacional que opizre
como “estructura legal espejo” ante la cual la nueva Fzy
se compare, se distancie o se acerque. Pero hay otros
casos en los cuales podemos ca1.1f1car a una 1_83113 ‘como
nueva, pero en un sentido relatlvlo., porque si 11;121 sg
trata de una ley que ha sido emitida en su totalida
por el legislador, como en el caso de .}a ley nueva e:
sentido pleno, en el caso de la ley relatxvam‘e‘nte 11;,1ex.f0;
ésta sustituye, abrogdndola, a una Jegislacion 1arg1 erllTIl
que ya regulaba la misma materia, pero el legislador u;
considerado por cualquier razc?n 0 grupo de razc??ecsi q .
ha llegado el momento de sustituirla en su ’tofcahc. a dp '
una diversa. Es el caso, por ejemplo, del Cédigo .Fe_ erda
de Instituciones y Procedimientos Electorales, publicado
¢l 14 de enero de 2008, que constituye una ley nueva en

* Veénse Diario Oicial de [n Federacion de 2 de mayo de 2008.
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sentido relativo, precisamente porque la materia estaba
regulada por un Cédigo que tenfa exactamente el mismo
nombre, el cual habfa sido publicado en el Diario Oficial
de la Federacion del 15 de agosto de 1990.

Como mencionamos, y tomando en cuenta las considera-
ciones que impactan en la materia, vamos a referirnos
a algunas de las cuestiones peculiares que tienen las
iniciativas. Se trata de identificar, en esta revisién, las
diferencias que las iniciativas en el Senado incorporaron,

en tanto que evidencian diferentes tratamientos nor-
mativos.

Quiza el punto de partida para analizar las iniciativas es
la identificacidn del tipo de ley de que se trata.

Es una ley de derechos hinnanos. Aqui se atiende a la
materia a regular™

Es una ley nueva en sentido pleno, como lo mencionamos
con anterioridad.

Es una ley general, en tanto que establece disposiciones
vinculantes para las autoridades de los tres érdenes
de gobierno, distribuyendo competencias entre ellos.
Es una ley administrativa, porque si bien establece o
reconoce derechos de los discapacitados, en realidad
sus disposiciones van dirigidas casi en su totalidad
a las autoridades, salvo contadas excepciones. Como
es natural, el costo de la ley habria de ser absorbi-

do principalmente por los presupuestos correspon-
dientes.

En cuanto hace a su estructura y sus contenidos, po-
demos considerar, en primer lugar, que su arquitectura
se sustenta en la tipica estructura legal que contiene
titulos, éstos se encuentran divididos en capitulos y

™ Véase ef Anexe Dos.
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éstos en articulos, ademds, naturalmente, de la seccion
correspondiente a los transitorios. Los articulos pri-
meros de la ley contienen las disposiciones a las cuales
les hemos llamado “de sistematicidad”, bajo el rubro
de disposiciones generales: el objeto de la }ey, las
definiciones legales que el legislador haya considerado
necesarias, alguna disposicion sobre aplicabilidad de la
ley, los principios que habran de observar las politicas
publicas en la materia de discapacidad y una regla de
competencia general para el Ejecutivo Federal, la cual
quiza sea dudosa su ubicacién en este titulo. En'total 6
articulos. Después, en el Titulo Segundo, el legislador
coloco las disposiciones que reglamentan los dered.ms
de los discapacitados, agrupados en diversas mate‘rlas,
especificamente en las materias de salud; ’trz}ba}o y
capacitacién; educacion; facilidades arquitectm.ucas, de
desarrollo urbano y vivienda; transporte ptiblico y co-
municaciones; desarrollo y asistencia social; deporte y
cultura, y seguridad juridica. En este mismo titulo coloca
varias reglas para determinar la accion concurrente
entre las diversas instancias federal, estatal y municipal.
El Titulo Tercero Hene un contenido orgdnico, en tanto
que crea el Consejo Nacional para las Personas con
Discapacidad. Finalmente, el Cuarto titulo crea el 1:e~
gimen de responsabilidades aplicables en esta materia,
mediante una regla de remisién a dos ordenannentqs
expresos, la ley Federal de Responsabilidades Adnu-
nistrativas de los Servidores Publicos y la Ley Federal
de Responsabilidades de los Servidores Publicos dc_ﬂ_ la
Administracién Publica Federal, ademds de la posible
aplicacién de “otros ordenamientos”. ’ _
No es una ley extensa, cuenta en total con 36 articulos y
8 transitorios.

Luis Raigesa Sotelo E

Algunas importantes diferencias en
los enfoques de las iniciativas

Para el técnico en legislacién es muy importante el
comprender adecuadamente las ideas, los intereses y los
propositos del legislador. Por ello, conviene desarrolar
reuniones y conversaciones que le permitan conocer el
espacio de accién con que cuenta al elaborar un texto
legislativo. Puede ser que su “cliente” le otorgue carta
blanca para que realice propuestas especificas en el tema
sobre el cual el legislador le ha solicitado su colaboracién;
puede ser que le haya fijado ciertos Hmites concretos
en la elaboracién del texto, o es posible que le requiera
una propuesta muy especifica sobre la cual el propio
legislador le ha dado orientaciones expresas. En todo
caso, es indispensable un didlogo legislador-técnico en
legislacion.

En el presente caso, es evidente que los didlogos
mencionados dieron por resultado diferentes propuestas
de soluciones a los problemas de los discapacitados.
Por ejemplo, la iniciativa del senador Madero es la
que presenta mds diferencias con la que fue finalmente
aprobada, porque contiene disposiciones que la
acercan a una ley que auténticamente otorga derechos
a los discapacitados. A diferencia del texto aprobado
y de las otras iniciativas, el texto del senador contenfa
sanciones, bajo el siguiente argumento tomado de la
Exposicidn de Motivos: A fin de que las normas creadas en
la presente Ley no queden en su cardcter de imperfectas por
carecer de la sancidn para quienes las incionplan, o violenten,
en el capitulo respective se prevén las sanciones del caso,
mismas que desde luego son acordes a las infracciones. Esta
iniciativa contemplaba sanciones consistentes en multa,
cancelacién de concesiones o permisos, y hasta clausura
de establecimientos. Asimismao, establecia un recurso de
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reconsideracion para las resoluciones que las autoridades
hubieran tomado, en aplicacién de la ley. Como sabemos,
la Ley de Discapacitados no contiene sanciones sino una
regla remisoria, en los siguientes términos:

Articulo 36.- El incumplimiento de los preceptos
establecidos por esta Ley serd sancionado contfor-
e lo prevé la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Piiblicos, la Ley
Federnl de Responsabilidades de los Servidores Priblicos
y denuis ordenanientos aplicables.

En cambio, las iniciativas de los senadores no detallaban
disposiciones sancionatorias. De hecho, la iniciativa de
la senadora Burgos propuso un texto que es idéntico
al que contiene la Ley, y Ia del senador Zarazta remite
a la propia Constitucion Federal y a la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, pero no
refiere a la Ley de responsabilidades administrativas en
materia federal.

Por cuanto hace a la cuestion orgdnica, que es uno de
los puntos medulares de la ley, habida cuenta que se
trata de una ley administrativa, como dijimos, las tres
iniciativas realizaron la misma propuesta, consistente
en la creacién de un organismo ptiblico descentralizado,
con personalidad juridica y patrimonio propio y
con autonomia técnica y presupuestal —iniciativa de
Madero- o de gestién —las otras dos iniciativas-. En
los tres casos se trataba de un instituto nacional para
las personas con discapacidad con nomenclatura
ligeramente distinta, pero sus caracteristicas juridicas
muy similares. Sin embargo, el Congreso de fa Unidn
no autorizé esta propuesta organica, y suponemos que
las razones principales para el rechazo pudieron ser de
orden presupuestal y burocrdtico, ya que toda creacion
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organica supone una carga financiera mds o menos
importante. En cambio, aprobé tan solo una figura a

manera de comisién infersecretarial a la cual denomingd
Consejo:

Articulo 29.- E Consejo Nacional para las Personas
con Discapacidad es el instrumento permanente de
cgardi-:mc!én mkersecrelarial e inferinstitucional que
tiene por objeto contribuir al establecimiento de una
politica de Estado en ln materip, ast como pronwver,
apoyar, foientar, vigilar y evaluar las acciones, es-
trategias y programas derioados de esta Ley,

(Por qué es una ley parlamentariamente muy exitosa, a
pesar de sus carencias?

La Ley de Discapacitados es un ejemplo interesante
de una ley moderna, enraizada en el contexto de la
legislacion internacional en materia de derechos hu-
manos, pero que cuenta con deficiencias importantes.
En realidad, es una ley muy limitada en sus efectos
en tanto que mandata la realizacién de acciones de
gobierno pero no construye adecuadamente ins-

trumentos para satisfacer las necesidades de los
discapacitados.

Vearr.ms un ejemplo. En el caso de las facilidades
arquitectonicasconquedebencontarlasconstrucciones
en beneficio de los discapacitados, la ley dedica un
capitulo, con cuatro articulos, pero obsérvese la
orientacion principal a los érganos publicos, que la
hemos resaltado, y sélo una disposicién a las empresas
privadas en la materia:

'Articulu 13.- Las personas con discapacidad
tienen derecho al libre desplazamiento en con-
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diciones dignas y seguras en espacios pu-
blicos.

Las dependencins de la Administracién Pid-
blica Federal, Estatal y Municipal vigilardn
el cumplimiento de las disposiciones que en
materia de accesibilidad, desarrollo urbano
y vivienda se establecen en la normatividad
vigente.

Los edificios puiblicos que sean construidos
a partir del inicio de la vigencia c.le esta
Ley, segun el uso al que serdn destinados,
se adecuardn a las Normas Oficiales que
expidan las autoridades competentes, para
el aseguramiento de la accesibilidad a los
MISmos.

Articulo 14.- Las empresas privadas deberdn
contar con facilidades arquitectonicas para sus
trabajadores con alguna discapacidad.

Articulo 15.- Para facilitar la accesibilidad, en
Ia infraestructura bdsica, equipamiento urbmio y
espacios piiblicos se contemplardn entre otros,
los siguientes lineamientos:

I Que sean de cardcter universal y adaptado
para todas las personas;

IL. Que cuenten con sefializacion e incluyan
tecnologias para facilitar el acceso y despla-
zamiento, y que posibiliten a las personas el
uso de ayudas lécnicas, perros gufa u otros

apoyos, y

Ti1.Que la adecuacion de las instalaciones publicas
sea progresiva.

&
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Articulo 16.- Las personas con discapacidad
tienen derecho a una vivienda digna. Los
‘progranas de vivienda del sector piblico in-
cluirdn proyectos arquitecténicos de cons-
trucciones que consideren las necesidades
propias de las personas con discapacidad.
De la misma manera, los organismos piiblicos
de viviendn otorgaran facilidades a las per-
sonas con discapacidad para recibir créditos
o subsidios para la adquisicion, construccién
o remodelacién de vivienda.

En el articulado de la ley no existen reglas que hagan
exigibles estas disposiciones, ya que, como comentamos,
en el capitulo de responsabilidades y sanciones, sélo hay
una referencia a una posible responsabilidad de tipo
administrativo para los servidores pdblicos, mas las
violaciones a la ley por particulares no son exigibles.

Por lo anterior, puede considerarse que, dada la falta
de “dientes” de la ley, no sélo no haya resultado dificil
su aprobacion, sino que se logré por unanimidad. Esto
podria explicarse por dos razones, la primera, porque
no existen costos politicos para los legisladores, al
contrario, todos ellos parecen resultar ganadores al
emifir un conjunto normativo que establece beneficios
en una materia tan importante como es la de los
derechos humanos de las personas discapacitadas, y por
otra parte, los costos econémicos de la ley los absorben
propiamente los drganos de gobierno, pero se incorporan
a los correspondientes presupuestos.

La condicién de carencia de fuerza legal para atender
adecuadamente la discapacidad ha sido enfatizada,
precisamente al emitirse la Convenciénsobrelos derechos
de las personas con discapacidad. No sélo la falta de
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,

recursos legales para hacer obligatorias sus disposiciones,
sino particularmente la limitada orientacion médica
de la discapacidad que la ley le ha dado, frente a un
adecuado enfoque de derechos humanos, que amplia el
tratamiento al tema, como lo sefialé el Consejo Nacional
para las Personas con Discapacidad, al afirmar que “La
Convencién es el primer instrimento de derechos hnnanos
del siglo 21 y fomenta la plena integracion y desarrollo de
Ias personas con discapacidad en todas lns dreas de lo vida,
incluyendo apartados especificos sobre educacidn, empleo,
salud; acceso a la informacion, instalaciones piblicas y
servicios; rehabilitacion y habilitacion, entre otros. La nueva
Convencion vefleja un cambio de paradigma hacia wn enfoque
de derechos humanos de ln discapacidad, enfatizando que las
personas con discapacidad deben gozar de los mismos derechos
y oportunidad que otros en I sociedad, sin importar edad,
género, ubicacion geogrdfica o tipo de discapacidad.”™ Esto
llevard a una revisién de la Ley frente a la Convencidn,
lo que retoma el tema, ya comentado, de la aplicacién y
evaluacion de la ley, como una herramienta crucial para
el desarrollo adecuado de la ley, a través de la técnica
legislativa.®

F higpe/fwwiwconadis snhud gob.mx/eontenidos/semanad.tmi, :
“ Vnge Gilberto Rinean Gallardo, “Convencidn sobre los derechos de las personas con discapaci-
dud” en Tatp:Aavw.m orgilisabilities/de fulLaspTid=38441ext, consulta el 3 de junio de 2008,
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PITULD

EL LEGISLADOR Y EL JUEZ
INTERPRETE DE LA LEY.
UN PROCESO DIALOGICO
INTENSO.

B A. LOs JUECES ARGUMENTADORES
FRENTE A LA LEY !

Introdueccion

En este apartado revisaremos especificamente algu-
nas de las formas en que los jueces reconstruyen
argumentos al interpretar leyes. Se trata, por tanto, de
las relaciones que pueden observarse entre el legislador
y los jueces, pero con el propoésito de aportar al legislador
algunos elementos que le permitieran incrementar su
conocimiento sobre el funcionamiento del derecho, en
particular el observar qué pasa con las leyes que expide
al ser aplicadas por los juzgadores, desde el enfoque
precisamente del legislador que estd cumpliendo su

® El presente apartado fue publicado originalmente como artfeulo i el libre Elementos de Tepnica
Legistativa, coordinado por Migue! Carbonelt y Snsana Thalia Pedroza, UNAM., Institio de Inves-
tigacioties Juridicas, Méxica, 2000, Ha siddo revisado y aclualizada pam esta investigacicn.
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funcién de creador de leyes. Para iniciar el tema vamos
a referirnos a un ejemplo tipico de aplicacion judicial
del derecho, echando mano de una sentencia por todos
conocida porque es la primer sentencia de amparo
emitida en nuestro pais, la cual, como se sabe, fue emitida
en circunstancias singulares.

Lin didlogo entre el organo legislador
supremo, el constituyente, el legislador
sectindario y el juez

La importancia del juicio de amparo es innegable. Es
muy comun escuchar reportes en los medios de co-
municacién acerca de personas que son acusadas por la
comision de algtin delito, y ya “consiguieron” un am-
paro para evitar que lo encarcelen, o que otra persona
“va a pedir un amparo” para no pagar determinado
impuesto o contribucién. La historia del amparo es la
de una institucion de enorme raigambre en nuestra vida
judicial porque va ligada con la idea de un instrumento
protector de los ciudadanos frente a los posibles abusos
de las autoridades. También la del amparo es la historia
de la federalizacion de la justicia mexicana, entendido
el término como centralizacion de la justicia, puesto que
cualquier habitante de Ia Repriblica, en cualquier lugar
de ella, tendra por referencia la Constitucién Federal y
las garantias individuales y el juicio de amparo, mien-
tras que es posible que desconozca los contenidos de
la constitucidon estatal que rija en el territorio en que se
encuentre, porque las constituciones de los estados son
en este respecto ordenamientos de escaso impacto en la
vida de los gobernados, a diferencia de la Carta Magna
federal.

Esa primer sentencia de amparo que data de 1948,
resuelve un problema que fue en su origen un asunto
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penal: el destierro ordenado por el entonces gobernador
de ese estado, don Julidn de los Reyes, impuesto a don
Manuel Verdstegui, quien habia sido acusado de estar
implicadoe en una rebelién en la Sierra Gorda. El amparo
se concedid, segin reza la sentencia “en conformidad
de lo dispuesto en el repetido articulo 25 del Acta de
Reformas para queno pueda ser desterrado del Estadosin
que proceda la formacién del juicio y pronunciamiento
del fallo por la autoridad judicial a que exclusivamente
corresponda por la misma Constitucién...”

El juez Pedroza emitié una sentencia invocando el men-

cionado articulo 25 del Acta de Reformas que disponia

lo siguiente:
Los tribunales de la Federacion amparardn a cualquier
habitante de ln Repiiblica en el ejercicio y conservacion
de los derechos que le concedan esta Constitucidn y las
leyes counstitucionales, contra todo ataque de los poderes
Legislativo y Ejecutive, ya de ln Federacidn, ya de los
Estados, limitdndose dichos tribunales a bipartir su pro-
teccidn en el caso particular sobre el que verse el proceso,
sin hacer ninguna declaracién general, respecto de ln ley o
del acto que lo motivare...

Como se sabe, el amparo es un juicio, un proceso que
persigue anular los actos de autoridad violatorios de
garantias. Las garantias se encuentran en la Constitucion
y las reglas fundamentales aplicables al amparo también
alll estdn, pero su aplicacion requiere, como todo
proceso, un conjunto de reglas procesales, mismas que
se encuentran principalmente en la Ley de Amparo,
asi como las relativas a los drganos aplicadores del
procedimiento, en la legislacidn orgdnica sobre el Poder
Judicial federal.

La primer sentencia de amparo, que fue dictada por el
juez de distrito suplente de la ciudad de San Luis Potosi
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en agosto de 1848, constituyé un curioso caso de emisién
de sentencia sin ley procesal aplicable. La historia del
caso vale la pena mencionarla aqui porque en ese juego
dindmico que decimos que es caracteristico del derecho
se presentd el hecho de una enorme laguna, por lalaguna
procesal. Pero para el juez suplente Pedro Zdmano, el
hecho de que la Constitucidn vigente en el momento no
contara con una ley procesal en la parte de garantias no
era obsticulo para aplicarla directamente ya que, segin
afirma en su sentencia, “a nadie puede ocultarse el modo
de sustanciar el expediente” de un juicio de amparo.

El alcance de la actuacién del juez adquiere una dimen-
sion de mayor significacion si recordamos que no fue
ésta la primer demanda de amparo, pero la suerte que
habian corrido las otras demandas de garantias habia
sido muy distinta, porque habfan sido rechazadas por
los tribunales precisamente por la circunstancia de la
carencia de ley de amparo. Parece quedar claro que estas
dos posibilidades interpretativas no podian haber sido
aceptadas, ambas, por el legislador constituyente, al ser
contradictorias. Por tanto quedaba al prudente arbitrio
del juzgador aceptar una via u otra.

Pero veamos el aspecto del dinamismo juridico, porque
se trata de tres érganos y tres tipos de normas, en donde
la interpretacién judicial reconstruye una circunstancia
juridica de una manera en la cual consigue la eficacia
de la norma constitucional a pesar de la inactividad del
legislador secundario. 5i observamos el juego entre los
tres drganos que intervinieron en el problema sometido
a la autoridad del juez Pedroza, encontramos primero
al 6rgano constituyente que establecié una regla sobre
la procedencia del juicio de amparo en los supuestos
mencionados en este articulo transcrito. Pero los efectos
que buscd este 6rgano constituyente no podian obtenerse
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al no haber‘sidn emitida la ley procesal por el legislador,
ley requerida para poder sustanciar los juicios dé
amparo. Parecia un legislador maniatado, condicionada
la eficacia de su norma a la actuacion de otro legislador.

A su vez, el érgano legislativo ordinario parecfa com-
portarse como un legislador olvidadizo que no emitia
la ley procesal a pesar de los requerimientos que le
habian sido ya formuladas por el propio Poder Judicial
De hecho, la Suprema Corte ya habia solicitado a las
aut.oridades competentes que apresuraran el paso para
legislar en la materia, habida cuenta que ya se h};bf“l
sobreseido otras demandas de garantias. C

F.m'almente, un juzgador comprometido, dindmico, ac-
tivista, que no consideré un obstdculo para juzgz’n' el
caso ante si, la carencia de ley procesal, laguna que en
su opinion podia ser subsanada echando mano de otras
normas procesales supletoriamente. Para este juzgador
la dls.posicién del mencionado articulo 25 debia ser
atendida primordialmente, al considerarla directamente

obligatoria, cuestion mds importante que la laguna
procesal.

Tenemosi: gqui una interesante muestra del elemento
caracteristico del derecho: su dinamismo. Esta carac-
teristica explica que en la creacién y aplicacion del
derecho se presentan relaciones continuas entre dife-
rentes drganos que crean y que aplican el derecho. De
hecho, podemos ver que cada acto de aplicacién del
derecho es, al mismo tiempo, un acto de creacion del
c‘ierecho. Asi, cuando se trata de las relaciones entre los
drganos legislativo y judicial, se suele decir que el juez
que dirime un conflicto a través de una sentencia apIic;
el derecho emitido por el legislador. Sin embargo, el
acto de aplicacién del derecho es, al mismo tiempo,’un
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acto de creacion de una norma individual en la que ha
creado, por ejemplo, la situacién de responsable del pago
de una determinada cantidad de dinero por concepto de
reparacion de dafio.

Esta perspectiva sobre el funcionamiento 'd’e& dere‘cho
nos conduce a aceptar la indudable sujecion de.i juz-
gador a la ley. Pero las caracteristicas de esta su]et:fon
no son simples, como a primera vista puede parecer. A
estas cuestiones me voy a referir al tomar en cuenta la
perspectiva del juzgador ante la ley.

Los principios que rigen la actuacion
de los jueces frente a la ley

Es natural aceptar que en nuestra sociedad liberal de-
mocrdtica los jueces se sujetan a la ley. Los fundamentos
de ello pueden encontrarse, por ejemplo, en los debates
acerca de la democracia, en el concepto de Estado de
derecho, y en principios que rigen especificamente la
accién judicial, y que surgen de los Pres‘,u'puestos men-
cionados. Pueden mencionarse tres principios de enorme
importancia que gufan la conducta judicial.*

En primer lugar consideramos el denominado principio
de sujecién a la ley, el cual rige la actuacién de los juz-
gadores frente a los legisladores.

El principio se refiere a la sujecién del juzgador a la ley,
pero hay que subrayar que no dice sujecién al leglslac_lor,
sino a la ley. La distincién es muy importante. 5i el

 Hl tema de tos principios lo aborda Calsamiglia y lo np‘licn g} dngm;iti.c;T, Ifl L‘,:i[l'!dln i;u_t:re,flzil::;ie;
che, no de manera Jirecta & o sctividad de 1o jueces, S-m emburgo, llf]bl(l.l rfuem‘.f ll;IJL.st.‘ r(. Vé’lq::
las relaciones entre jueces ¥ legisladores, me parece pcrlccl:imcmc ﬂ[thi]hlL‘h' e L:sl.l(;:;;;lnrl.a. 15
Calsamiglin, Albent, ftrodiccion a la clencia jurfdica, 3 B, Barcelona, Civitas, 1990,
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principio dijera “ sujecién del juez al legislador” habria
que considerar que nos referimos al legislador que his-
téricamente ha emitido a ley y que los mecanismos
argumentativos parainterpretar judicialmente el derecho
debieran ser siempre las exposiciones de motivos o Jos
debates parlamentarios acerca de la norma o conjunto
normativo sometido a discusién judicial, o hasta acudir
directamente al legislador para preguntarle acerca de la
posible interpretacién de alguna norma de significacién
dudosa. Por supuesto, un mundo asi es no solamente
peligroso sino mds bien imposible.

¢Por qué la sujecién es a la ley y no al legislador? Bueno,
porque los legisiadores son, al igual que todos los demds
seres humanos, falibles, de manera que es necesario
facultar al juzgador para que construya la solucién al
problema al que se enfrenta sujetdndose a la ley en tanto
que ésta forma parte de un orden juridico complejo.

Otro principio igualmente importante que aplican los
juzgadores es el principio de la justicia del caso. Se trata
de que los jueces no solamente estdn obligados a aplicar
la ley, sino que han de hacerlo de manera justa y eficiente.
Como es claro, se abre con este segundo principio la
posibilidad de interpretaciones judiciales diversas, no
literales porque la guia aqui es no la literalidad de un

precepto, sino la bisqueda de esos fines de justicia y
eficiencia.

Finalmente, un tercer principio es la necesidad de tratar
el derecho como un sistema juridico, es decir, todas sus
partes guardan relaciones de coherencia y completud. al
menos al resolver la cuestién sometida al juez.

De lo anterior podemos aceptar que el juzgador re-
quiere contar con cierta libertad ante la ley que le per-
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mita resolver los casos sin acudir al érgano fuente, al
legislador, cada vez que se enfrenta con un caso que exija
interpretacién. Necesita suponer que el producto del
legislador, la ley, en realidad forma parte de un complejo
denominado orden juridico, y necesita que ese orden
juridico sea un conjunto normativo cuyos contenidos
guardan relaciones coherentes.

Los Diez Mandamientos
del Buen Legislador

Desde otra perspectiva, la del legislador, es posible
afirmar que el hecho de la participacion del legislador
en la creacién y aplicacion del orden juridico, el estar
inserto en un sistema normativo le obliga a comportarse
siguiendo ciertas reglas que favorecen el desarrollo
adecuado del derecho y las relaciones con los demds
érganos normativos. A partir de este supuesto, elaboré los
mencionados diez mandamientos del buen legislador.

El orden de estos mandamientos atiende a la siguiente
razém: se privilegia la Constitucién como el elemento
normativo fundamental de todo orden juridico. Los
mandamientos segundo a noveno se sustentan en cinco
racionalidades o formas de comportarse racionalmente
conforme a cinco diferentes criterios que fueron se-
fialados por el profesor Atienza, de manera que se
cubren los aspectos de legitimidad, eficiencia, eficacia,
sistematicidad y comunicabilidad que pueden exigirse
a toda norma. Finalmente, el décimo mandamiento
prescribe tomar en cuenta el punto de vista judicial para
elaborar buenas leyes.
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El décimo mandamiento prescribe al legislador que
tome en cuenta el dinamismo del derecho. En realidad,
tanto el primer mandamiento como el décimo se refieren
especificamente a las relaciones entre drganos, pero
hay diferencias importantes. Por una parte, el primer

mandamiento atiende a la relacién entre el legislador
ordinario y el legislador constituyente, y, por otra,
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entre el legislador ordinario v el dérgano contralor de
la constitucionalidad, de manera que le advierte al

legislador ordinario sobre la necesidad de adecuarse
a los contenidos de la norma fundamental porque, en

caso de no hacerlo se ve en peligro de que su acto, su

legislacion, desaparezca del mundo juridico por accion

judicial. En cambio, el décimo mandamiento le propone
al legislador que al elaborar la ley atienda a la manera
en que los jueces la aplican, a esas relaciones que se han
venido comentando entre estos drganos, a los principios
que efectivamente gufan la accién de los jueces, a Ia
diferente perspectiva desde la cual los jueces se acercan
al derecho, no como “politica” sino como “norma o
principio”.

Acerca de esta distinta manera en que los jueces ven al

derecho, es necesario anotar algunas cuestiones.

Los argumentos judiciales y
Ia técnica legislativa

La realidad de las resoluciones emitidas en los dmbitos
judiciales nos muestra una constante: los jueces razonan
en sus sentencias, argumentan para fundamentar sus
decisiones. Una sentencia, tipicamente, es un conjunto
mas 0 menos largo y complejo de razones que sostienen,
que dan fundamento a la decisién que suele ser una
parte muy breve del documento.

En este apartado me voy a referir a un conjunto de tipos
de razonamientos que tipicamente aplican los jueces en
la elaboracion de sus resoluciones. Creo que es posible
obtener de aqui algunas ideas interesantes que pudieran
aprovecharse en la actividad de los legisladores.

o Luis Raigosa Sotelo E

El profesor espafiol Javier Ezquiaga presenta la siguiente
lista de tipos argumentativos utilizados tipicamente en
sede judicial:*

Argumento sistematico.
Argumento por los principios.
Argumento de autoridad.
Argumento psicoldgico.
Argumento historico.
Argumento teleoldgico.
Argumento por analogia.
Argumento por mayoria de razon.
Argumento apagogico.

10. Argumento pragmaético.

11. Argumento de la no redundancia.
12. Argumento a contrario.

. H
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Cada uno de estos argumentos tiene caracteristicas dis-
tintivas, y su uso responde a necesidades diferentes.
Puede decirse que son herramientas que le permiten
al juez aplicar la ley, resolviendo el caso con justicia.
Haré una breve mencién de cada uno, de manera que se
aprecie la utilidad para resolver problemas de las leyes.

1. Argumento sistemdtico.

Es un argumento fundamental. Se sustenta en la con-
sideracion de que el derecho es un sistema, es decir un
conjunto de normas que guardan entre si relaciones
de coherencia, de completud y de unidad. Permite
aceptar que para el juez el derecho no tiene lagunas
ni contradicciones de normas y que todo puede ser
entendido formando una unidad. Un juez no puede

Y Véase Frouiasa, Javier, ™ mos i 3 3 i
" Véase Eeguinga, Javier, "Argumentos interpretativos v postulado el legislador eacional”,
[sonomiun, ITAM, México, Niam. 1, octubre ile 1994,
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aceptar que la ley tiene lagunas porque debe resolver el
caso que tiene frente a si, aunque obtenga la respuesta
por aplicacion de analogfa o por invocacién de principios
generales del derecho. Para él es indispensable que la
ley le provea de mecanismos que le permitan resolver
las posibles contradicciones o lagunas, por ejemplo, que
no olvide sefialar leyes supletorias; que incorpore, en su
caso, principios aplicables a la materia; que construya
adecuadamente la estructura de la ley que le dé pistas
sobre posibles significados de normas de interpretacion
dudosa precisando nombres claros a los tftulos o
capitulos de las partes de la ley, en fin, que el legislador
acepte que estd construyendo una ley que forma parte
de un sistema Hamado orden juridico.

2. Argumento por los principios.

Muy relacionado con el anterior. El tema de los principios
estd hoy fuertemente asociado al de las constituciones
y el constitucionalismo. Muchos tedricos sostienen que
la textura de las normas constitucionales no es igual
a la textura de las normas del resto del ordenamiento
juridico, a esas normas las denominan “principios”
para distinguirlos de las reglas. Los principios, seguin se
sostiene, no contienen un supuesto y una consecuencia
normativa, sino un enunciado ante el cual se “toma
posicién”, y que requieren ser desarrollados sus
contenidos principalmente por los juzgadores. Los
principios se refieren sobre todo a derechos de los go-
bernados, los que prevalecen tomando en cuenta la
jerarquia constitucional sobre las decisiones de los
legisladores. Pero puede haber otra lectura de los
contenidos constitucionales, una sustentada desde una
posicion de legislador, habida cuenta de que, se afirma,
entre los contenidos constitucionales se encuentran
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también las “politicas”, y éstas, a diferencia de los prin-
cipios, se refieren a metas colectivas de la comunidad,
no a derechos individualmente considerados.® En todo
caso, vale recordar que el legislador ha considerado
expresamente a los principios generales del derecho 1ini-
camente como instrumento de integracién normativa,
es decir, de aplicacién solamente cuando no hay norma
expresa, perc que los juzgadores Henden a aceptarlos
también como instrumento de interpretacién y ya no
s6lo de integracion.®

3. Argumento de autoridad.

De enorme ascendencia en nuestro medio. Se trata de
la aplicacién de un criterio interpretativo a alguna ex-
presion del derecho o a alguna norma, tomando en
cuenta la autoridad del sujeto que ha emitido esa inter-
pretacion. Sin duda, pensamos en la jurisprudencia
como el caso mds frecuente de uso de este argumentao,
aunque existen otros casos como, por ejemplo, invocar
la autoridad del autor de un diccionario para conocer el
significado de los términos de las leyes. La caracteristica
del argumento por jurisprudencia es la siguiente: la
autoridad es un érgano del propio Poder Judicial no del
Poder Legislativo. Sin embargo, podriamos decir que la
expresion de definiciones en los textos legales cumple la
misma funcion porque orientan al juzgador acerca del
significado de las palabras, de manera que se aconseja
formular definiciones precisas para evitar vaguedad y
ambigiiedad en el lenguaje de las leyes.

“ Podemos recordar dos ejemplos muy interesantes que analizan ¢l term: Dworkin, Rowald, Los
derechos en serie, Bareelona, Planeta Agosting, 1993: 0 Zagrebélski, Gustavo, E derecho diiciil. Ley,
derechos, justicia, Madrid, Trotta, 1995,

™ Sobre este punte, véase Raigosa, Luis, “Justicia ¢ lectoral. Eos criterios de interpretacidn en maleria
clectora?™, en Bien Connin y Gobierno, Fundacion Rafael Preciado Hemdndez, A. C., México. nim.
65, abril de 2000.
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4. Argumento psicoldgico.

A diferencia de los jueces, los legisladores suelen incor-
porar una “exposicion de motivos”, pero este documento
no cumple la misma funcién que los argumentos en
las sentencias judiciales. Es cierto que las exposiciones
de motivos presentan las razones del legislador sobre
la ley o modificacién legal emitida. Pero el juez estd
constitucionalmente obligado a fundamentar, a justificar
el sentido de su resolucién, en cambio, el legislador
puede no referirse a alguno o muchos de los articulos
que formen parte de la ley o modificacién emitida, y
no por eso éstas no serfan ley. Incluso puede ofrecer
una exposicién muy escueta que afecte la validez de
la ley, si dsta satisface los requisitos formales del ifer
legislativo. Este argumento es uno de los pocos en que el
juzgador si acude directamente a consultar las razones
que efectivamente aporté el legislador que fisicamente
elaboré la ley o norma que se esté interpretando. Por ello,
es recomendable que en las exposiciones de motivos se
construyan ordenadamente, tomando en cuenta todos
los puntos de mayor importancia del texto a debate que
orienten al aplicador de la ley.

5. Argumento histérico.

Es un argumento que se utiliza con mucha frecuencia
por los jueces de manera conjunta con el argumento
psicoldgico, pero su objetivo es otro. Mediante este
argumento un juez busca observar la continuidad o
discontinuidad de la norma que interpreta, perc que
estd vigente al enfrentarla con normas que resulten ser
antecedentes de la que interpreta, y, por tanto, ya no son
vigentes. Con ello, el juzgador busca encontrar una razon
en la continuidad o discontinuidad de la regulacién que
interpreta, una razon histérica.
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6. Argumento teleologico.

Naturalmente se refiere a la finalidad de la norma, aun-
que desde luego la cuestion de la finalidad puede estar o
no expresada en la propia norma o ley que se interpreta.
Siellegislador estima que es muy importante la finalidad,
debe precisar su objeto en la propia ley, si pretende que
el juzgador aplique la ley de acuerdo con ese objeto y no
de conformidad con otras finalidades que induzca de la
propia ley, quizd no coincidentes.

7. Argumento por analogia.

Laregulacion de este argumento tiene una expresion clara
ent el texto constitucional, en el articulo 14. Es oportuno
comentar que funciona en los casos de las “lagunas
juridicas”, es decir, de la falta de solucion normativa a
casos reales, y que, en opinidén del juez, era necesario
regular y el legislador no previd. Se trata, por tanto, de
que el legislador no sea imprevisor en la medida de lo
posible, habida cuenta de la dindmica de la sociedad.

8. Argumento por mayoria de razdn.

También se trata de un argumento aplicable en donde
no hay respuesta normativa expresa en la ley, como en la
analogia. Pero, a diferencia del argumento por analogia,
esa falta de respuesta no es una laguna porque el
legislador tiende a regular solamente los casos comunes,
no los extraordinarios, de manera que el punto aqui es
integrarenlaley esos casos comunes y los extraordinarios
que en su caso se estimen necesarios.
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9. Argumento apagogico.

También llamado “por el absurdo”. Es otra herramienta
de la logica denominada modus tollens o modo negativo
de argumentar. Se usa por el juzgador para rechazar un
posible significado de un enunciadoe normativo por las
consecuencias absurdas a las que se llegaria si se aceptara
esa interpretacién. Desde luego, lo absurdo puede ser un
conjunto de calificativos muy amplios como lo contrario
a derecho, lo ilégico, lo contrario a otra conclusién ya
previamente aceptada, etcétera.

10. Argumento pragmatico.

Atiende a la eficacia de la ley. El intérprete asigna un
significado al texto de la ley en funcién de las con-
secuencias que de esa interpretacion se deriven. Se basa
en cuestiones de ambigiiedad y vaguedad, porque en
aso de dos posibles interpretaciones de un enunciado, el
intérprete acepta la que hace Gtil la norma y rechaza la
contraria.

11. Argumento de la no redundancia.

Normalmente se trata de enfrentar dos enunciados o nor-
mas de las cuales puede resultar que por interpretar
alguna en un cierto sentido resulte que se repite con otra
norma. Se inspira en el principio de que “el legislador
no hace nada indtil”, es decir, el legislador no repite
normas.

12. Argumento a contrario.

Favorable a la interpretacidn literal. Se usa para sostener
que no debe extenderse el significado de un texto mas
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alld de lo expresamente previsto por el legislador. Por
supuesto, supone en el juez un respeto por la palabra del
legislador, de manera que obliga a evitar ambigiiedades
y vaguedades en la construccién de las leyes.

Como se observa, los jueces cuentan con un arsenal
interpretativo que les va permitiendo “presentar” el de-
recho de manera que supere lagunas, contradicciones,
repeticiones, vaguedades, ambigiiedades y otros pro-
blemas o vicios del lenguaje legal. Como se trata de un
problema de comunicacién entre juez y legislador, parece
conveniente que la ley, es decir, el mensaje emitido por
el legislador, sea recibido adecuadamente por el receptor
del mensaje, el juez que aplica la ley, y esto se consigue
creando un buen cddigo que permita descifrar ese
mensaje, es decir, construyéndolo adecuadamente.

Revision de un caso electoral. ;Regula el legislador la
vida interna de los partidos politicos?

En la revision del “caso Verdstegui” se observg, ante
todo, la dindmica de los érganos que intervienen en la
creacion y aplicacién del derecho. Creo que podemos
ver ahora otro reciente (aunque sea de manera muy
breve)y muy interesante ya que nos permitird observar
como por via de la interpretacién judicial se llega a
revisar un campo de actuacidn que originalmente no
estaba contemplado por el legislador.

Por la via de juicio para la proteccién de los derechos
politico-electorales del ciudadano, el Tribunal Elec-
toral del Poder Judicial de la Federacion resolvia la
demanda interpuesta por Elias Miguel Moreno Bri-
zuela, miembro del PRD, contrael Acuerdo del Consejo
General del Instituto Federal Electoral que registré la
lista de candidatos a senadores por el principio de
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representacién proporcional; en particular, la lista
presentada por la Alianza por México.”

El asunto se explica sencillamente: con.form(? con las
reglas aplicables para la elaboracién de la lista pro-
cedian dos interprefaciones diferentes, clle manera
que, de acuerdo con la interpretacion seguld’a .gjor losg
partidos politicos que conforman esa coalicién, en
el quinto lugar de la lista estaba anotado el nombre
del sefior Pablo Gémez Alvarez, mientras que en el
séptimo lugar de esa lista estaba el sefior Elias Migu'ei
Moreno Brizuela. La lista fue registrada por el Consejo
General del IFE, y contra el acto de registro, el sefior
Moreno Brizuela se inconforma y argumenta que
debiera intercambiarse los lugares quinto y séptimo,
de manera que ¢l debiera ocupar el quinto y el sefior
Pablo Gomez, el séptimo.

El Tribunal le da la razdn al peticionario Moreno
Brizuela y realiza el cambio en la 1ista,’ ordenando
su registro. El aspecto interesante aqui, es que el
IFE argumentd que el Tribunal debfa abstenerse de
conocer del asunto porque se trataba de un FecUrso
que atacaba un acto al interior de un partid.o politico,
no de una autoridad, y que para ello el legislador no
le habia otorgado competencia al Tribunal.

Pero el Tribunal Electoral sostuvo que procedia
conocer v resolver el fondo del asunio, conside%‘ando
el objeto de la Ley General del Sistema de Medios de
Impugnacion, precisado en el articulo 30.,'apa1'tad0
1, inciso a de esta Ley, el cual establece un sistema c.:[e
medios de impugnacién con un objeto muy amplio:

2 s o . : T s Inter-
“ Para un anabists wiis detallado del caso, vénse Raigosa. Luis, “El juego que odos juganmos ‘ln!
y H i 3 niae] Precis ermindez,
pretacion, jueces y democmein™, on Bien Connin y Gobierno, Fundacion Rafsel Preciado Herndndez
AL CL México, pim. 75, marzo de 2001,
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“que todos los actos y resoluciones de las autoridades
electorales se sujeten invariablemente, segun corres-
ponda, a los principios de constitucionalidad y le-
galidad”. Y como los actos de las autoridades elec-
torales pueden estar viciados de origen por las
conductas de los terceros que participan en la forma-
cion o creacion de ellos, se provocan en estos casos
ilicitudes que afectan la validez del acto de auto-
ridad.

Con este argumento, el Tribunal consiguid intervenir
y modificar un acto de origen al interior de un partido
politica, sin tener facultad expresa para ello. Pero lo
hace dando razones sustentadas en el derecho para
extender el dmbito de aplicacién de la ley al caso en
cuestion. Asf, formalmente, es decir juridicamente,
no reviso ese acto partidista, sino el acto de registro
realizado por el IFE.

B B. EL LENGUAJE LEGISLATIVO,
LA INTERPRETACION JUDICIAL
Y EL LENGUAJE DE LAS SENTENCIAS

Introduccion™

En este apartado abordaremos tres cuestiones que in-
fluyen de manera poderosa en las relaciones entre el
legislador y los jueces. La primera se reficre a la im-
portancia que tiene la distincién entre diversos tipos
de normas en las leyes, particularmente de las normas
que tienen forma de principios juridicos en el Derecho,

" Kste apartado se apoya en un articulo de Luis Raigosa publicade con el o “Jugces. principios
¥ reglas. Una vision prgmitica”, publicada originalmente en la Reviste Mevicana de Derecho Pi-
Blica, I[TAM. Departmento de Berecho, N° 2. oetubre de 2008, Bs una version adaprada de dicho
articudo para analigir la relacion lenguaje legal-lenguaje judicial, desde la perspectiva judicial,
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frente a las denominadas reglas juridicas.” La discusion
alrededor de los contenidos del Derecho naturalmente ha
rebasado el &mbito del gremio de los tedricos del Derecho
y trasciende a otros campos como, por gjemplo, el de la
Teoria de la Constitucion e incluso de la dogmitica, como
puede ser la del Derecho Constitucional ® Recordemos
que un importante sector de la doctrina juridica clasifica
a las normas juridicas en principios y reglas, de manera
que la distincién y su uso son importantes. La segunda
cuestién se apoya en la primera, y se refiere a la manera
en que un tribunal puede hacer uso de los principios
juridicos como soporte para tomar una decisién judicial.
Finalmente, consideramos importante detener la mirada
en un aspecto especifico de la argumentacién de la
sentencia que revisaremos, para resaltar la importancia
de la “ortografia legislativa”, en tanto que este caso nos
permitird conocer como los tribunales llegan a prestarle
atencion al lenguaje legislativo, en el caso concreto, a
cierto uso de signos de puntuacién de las leyes, para
sustentar argumentos en apoyo a sus decisiones.

En este apartado, por tanto, reconstruiremos la manera
en que en una sentencia emitida por los miembros de

o S suele ubicar el inicio de Ja discusion sobre of wam en el andcule del Prof. Dworkin titulado
*;Es ¢l Derecho un sistema de reglas?™, publicado en 1967 en In University of Chicego Law Review,
Veuase Atienza, Maruel, Las piezas del Derecho. Teoria de Ins enunciados jurfdicos, pp. 1y ss. En
particular, es recordado el intense combate inteleciunt sostenidu entre el propio Prof. Dworkis, para
quice ¢l Dereche esti compuesto por principios y reglas, y guien defendié una tesis contrariz, el
Prof. H. L. A. Hart, cuyas propuestas cxplicativas sobre b integracién del Derecho fueron objeto de
agudos ataques por parte del primero, pues su tipolegin normativa no inclufa principios juridicos sino
solamente reglas, s bien de varios tipos. La literstura sobre ol debule es extensa pero puede ser re-
comendado como un bues resumen de 1n polémica Fluri-Dworkin of pequefio pero sustanciose libro
del profesor colombiano Césur Rodriguez intitultado La decisicn judicial. EI debate Hare-Dworkin,
Sivlo del Hombre Editores. Universidad de los Andes, 1998.

 Sirve de muestra sobre esto ¢l recordar que en ¢l campe de ta Teorin de Ia Constitucion se vbica
¢l polémico aspecto de ditucidar st los contenidos de una Constituciin democritica se satisfacen al
considerar que 31 Constitucidn es un conjunto de disposiciones “abiertus™ o, en cambio, este coerpa
normative fandamental debe incorporar un sistema materinl de valores, tesis, ambas, que se vinculan
con sendos conceptos de democricin: sustantiva L dltima y procedimental Ia primera. Véase Aragon,
Manuel, *El cantrol como elementa inseparable del concepto de constitucion”, en Revista Espariolu
de derecho Constitucional, Afin 7, N® 19, Encro-Abril de 1987, pp, 15-52.
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un tribunal colegiado de tltima instancia, como es la
Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacidon, ha echado mano de una inteligente
combinacién de reglas y principios para resolver un caso
que levanté una enorme polémica en los tiltimos meses
del afio 2000y los primeros del 2001: el denominado Caso
Tabasco. Primeramente mostraremos de manera muy
breve los elementos definitorios del Caso, luego repro-
duciremos esquemadticamente los extremos de dos de
las argumentaciones que se enfrentaron en este asunto
judicial, y finalmente presentaremos algunas ideas que,
en nuestra opinién, resultan del andlisis sobre el uso de
los principios en sede judicial.

Resumen de las caracteristicas
del Caso Tabasco

5i bien este asunto es sobradamente conocido habida
cuenta que desde su origen despertd enorme interés
en los medios de comunicacién, como ya dijimos, para
precisar su alcance vale ahora resumir sus caracteristicas
principales. Se traté de un tipo de juicio denominado
Juicio de revision constitucionnl electoral, que se define,
atendiendo a las disposiciones del articulo 3, apartado
L, inciso d} de la Ley General del Sistema de Medios
de Impugnacién en Materia Electoral, como aquella
via jurisdiccional por la cual el Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacién tiene competencia para
resolver acerca de los actos electorales de las autoridades
electorales de los estados, cuando se estime que dichos
actos son violatorios de disposiciones constitucionales.
Es decir, esta via revisa, desde el punto de vista ma-
terial, las actuaciones electorales en donde los sujetos
responsables son las autoridades ya administrativas o ya

|
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judiciales que desarrollan las cuestiones de elecciones de
autoridades de las entidades federativas.™

El juicio resolvié en un solo expediente dos demandas
que fueron acumuladas por economia procesal, una
interpuesta por el PRD y otra por el PAN, los que
iniciaron dos juicios identificados con los niimeros SUP-
JRC-487/2000 y SUP-JRC-489/2000.

La autoridad responsable fue el Tribunal Electoral de
Tabasco, quien emitié una sentencia por la cual se de-
sahogd un recurso de inconformidad que habia sido
interpuesto por los mismos partidos politicos actores en
el juicio que mds tarde fue sustanciado ante la autoridad
federal, mediante el cual se cuestiond la validez de las
elecciones para Gobernador en el Estado de Tabasco. La
sentencia del Tribunal Electoral del Estado de Tabasco
confirmé la validez de las elecciones para gobernador
y la expedicién de constancia de mayoria al candidato
triunfador el sefior Manuel Andrade Diaz, candidate por
el PRI (pp. 2 y 29)". La resolucion del Tribunal Electoral
local, si bien anuld la votacidn de algunas casilias, lo
hizo en un volumen tal que no afectd el sentido del
voto en el total de la eleccién, confirmando tanio la
validez de la eleccién para gobernador, como la validez
de la constancia de mayoria emitida por la autoridad
administrativa electoral local y, por ello, la victoria del
candidato del Partido Revolucionario Institucional para
dicha gubernatura.

Fn contradela resolucion emitida porel Tribunal Electoral
local, los mencionados partidos politicos interpusieron

B menciosado ariculs 3 de est ley procesat, en sn apartado 2, reza asi: *2. Bl sistema de meding
de impugnacian se integra pos: (d) EL juicio de revisidn constilucional electoral. para gamatizar L
constituciomalidad de actos o resoluciones de las sutoricades locules en los procesas electarales de
tay entidndes federativas..”,

T Las paginas que se cacucntran entre parénlesis en esie apartudo se refieren al expedienie SUP-IRC-
ART/2600 v su acumulado SUP-JRC-8YF2000), versicn e {oieeepia proporcionada genlitmente por
nutaridades del propio Tritunal.
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sendas demandas de revision constitucional electoral,
El ponente del Caso Tabasco en el Tribunal Electoral fue
el Magistrado Mauro Miguel Reyes Zapata, de quien
la prensa he_lb.fa publicade algunos caracteristicas que
precisaban ciertos atributos que le habfan dado fama de
juez discreto, ponderado y estudioso, pretendiendo con
ello ofrecer un perfil del juez encargado de redactar y
proponer la respuesta juridica al problema a sus pares,
en ese tribunal colegiado electoral de dltima instancia.

El asunto, como se sabe, levanté una fuerte polémica,
entre otras razones, porque estaba involucrado el futuro
politico del entonces Gobernador de ese Estado, el
priista Roberto Madrazo, quien mds tarde fue maximo
dirigente nacional de su Partido, el Revolucionario Ins-
titucional, asi como también su candidato presidencial
en la contienda del afio 2006, por lo que la resolucion del
caso Tabasco naturalmente constituia, en el aiio 2000, un
tema de enorme interés personal para este politico y su
grupo.

La sentencia fue emitida el 29 de diciembre del afo
2000.

Para efectos de precisar la razén juridica de la inter-
vencion del Tribunal Electoral federal, recordemos que
los articulos constitucionales contravenidos, segiin los
ia{c)i{:)t;res, fueron los siguientes: 14, 16, 17, 41 y 116 (p.

Las argumentaciones de la resolucion
Como en todo proceso en el cual un tribunal de su-

perior jerarquia revisa la actuacidén de uno inferioy,
podemos encontrar al menos dos puntos de vista o dos
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argumentaciones que a veces pueden coincidir pero
que también pueden no coincidir. Por ejemplo, una
sentencia de un tribunal de apelacién que coincida con
el sentido de la sentencia del inferior puede presentar
argumentaciones andlogas que deriven en una solucién
normativa del superior igual 0 muy similar a la que
revisa. Pero en el caso de que el tribunal superior discrepe
del sentido de la resolucién del inferior, al menos dos
conjuntos argumentativos se encuentran en la resolucion
del tribunal revisor, uno de ellos, el que es emitido por
el juez cuya decisién se revisa, v el otro, el que ofrece
la sentencia de apelacion. Pueden existir incluso mas
argumentaciones, especificamente cuando se presentan
votos particulares de los ministros o magistrados cuyos
puntos de vista no casen con los de la mayoria, ya en
el sentido de la resolucién o solamente en las premisas
de ella. Incluso podemos pensar en la posibilidad que se
dieran tantas argumentaciones como votos particulares
emitidos, como en algunas ocasiones se ha presentado
ya en las sentencias de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién.”™

La sentencia del Caso Tabasco es una resolucién muy
compleja porque presenta tres argumentos que se
enfrentan: el primero es el de la autoridad responsable,
es decir la emitida por el Tribunal Electoral de Tabasco
en la sentencia que se recurre. El segundo conjunto de
argumentos lo ofrece la resolucion aprobada mayo-
ritariamente por cuatro magistrados de un total de siete
de la Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacién. Finalmente, debe recordarse
que dos magistrados votaron en sentido contrario a

7 A manera de ejemplo de In multiplicidud e opiniones judiciales dentro de una misma resoluciin
en nuestra Suprema Corte de Justicia, puede consultarse ¢l extraordinario caso que resalvid ln con-
trovertitfa cresticn sobre La existencia de una facultad de veto fegislutivo en miterin presupuestal.
Véase Ia resolucion gue resolvid ln Controversin Constitucional 109-2004. En el caso de la Cone de
los Estados Unidos. puede verse o Burt, Robert, “Los ricsgos del suicidio con ayuda médica: prim-
eras lecciones desde la experiencia americasy”, en Isonemie, N4, oclubre de 1998,
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la mayorfa, sosteniendo en el voto particular que en
consecuencia expidieron, que la resolucién del Tribunal
local debfa ser confirmada, porque las casillas que
podian anularse de acuerdo a las evidencias encontradas
por esos magistrados no eran suficientes para allerar el
sentido de la resolucién del tribunal a quo. Esta dltima
argumentacion de los disidentes conforma el tercer ar-
gumento.

Vamos a re.visar dos de las argumentaciones que consigna
la sentencia. Denomino a la primera Argumentacién 1
que es la que presenta la autoridad judicial responsable.
La Argumentacion 2 es la que sostiene la decision  del
Tribunal Electoral federal. La sentencia fue sostenida
con los votos de los Magistrados José Luis de la Peza,
Presidente por ministerio de ley, Leonel Castillo
Gonzélez, José de Jestis Orozco Henriquez y el ponente
Mauro Miguel Reyes Zapata, de manera que la votacién
resultante fue de cuatro votos contra dos, considerando
la excusa presentada por el Magistrado Presidente Fer-
nando Ojesto Martinez Porcado, la cual fue aceptada por
el Tribunal.”

Como dijimos, hay un tercer punto de vista que fue
sostenido por el Magistrado Eloy Fuentes Cerda y la
Magistrada Alfonsina Berta Navarro Hidalgo quienes
discrepan de la resolucién de la Sala Superior, si bien
coinciden en algunos de sus puntos. No forma parte de
nuestro andlisis esta tltima argumentacion si bien es
importante mencionar que los magistrados disidentes
realizaron un enorme esfuerzo en la construccién de
sus votos particulares, de lo que da cuenta el hecho de
que de un total de cerca de 1400 pdginas que componen

o E":m es uni coestion palémica mis que incidid en el caso pues recordemas fue ¢l Magistrado
Presidente Ojesto fue criticado como consecuencia de opiniones vertidas anle Iy prensa, apiniones
que pary los purtidos accionantes en ¢l juicio demostraban fusuficieate newimlidad en el criterio del
Magistrado, mzdn por la cual el Magistrado Presidente se excus del conocimiento del asunto.
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la mencionada sentencia, mds de 600 contienen el voto
particular mencionado, en su versién original.

La Argumentacion 1. El uso en sede.
jurisdiccional de normas legales
cont categoria de principios fjuridicos

El Tribunal Electoral del Estado de Tabasco formuld
una combinacién muy interesante de principios y re-
glas contenidos en la legislacién electoral estatal, que
le llevé a concluir que ese Tribunal no tenfa capacidad
juridica para declarar la nulidad de las elecciones para
gobernador en el Estado de Tabasco. Por cuanto hace
a las reglas, la autoridad responsable interpretd que el
sistema normativo electoral de dicho Estado no incluia
expresamente una causal de nulidad de elecciones para
gobernador. De esta manera, mediante la interpretacion
de los articulos 279, 280 y 281, entre otros mds, del
Cédigo Electoral local desprendid “que era inexistente
la posibilidad de anular la eleccién de gobernador,
puesto que tales preceptos se referfan, en su orden, a
las causales de nulidad de la votacion en casillas; las
causales de nulidad de una eleccion de diputados de
mayoria relativa en un distrito electoral uninominal
v a la nulidad de un proceso electoral de diputados
locales, presidentes municipales y regidores, en caso de
la existencia de violaciones substanciales cometidas en:
forma generalizada” (p. 685).

Otra importante regla para el juzgador tabasquefio fue
el articulo 330 que establecia “El Pleno del Tribunal
solo puede declarar la nulidad de la votacién de una o
varias casillas o 1a nulidad de una eleccién de Diputados
por mayoria relativa o de Presidentes Municipales y
Regidores o la del computo de circunscripcién pluri-
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nominal fundamentadas en las causales sefialadas en
este C6digo.” De la combinacién de ambas reglas dedujo
que no existe una causal especifica que le permita anular
la eleccién para gobernador,

El Tribunal tabasquefio no concluyé su tesis con la
interpretacion de las reglas mencionadas, porque a su
argumentacion agregd un principio juridico de estricto
derecho con el cual redonded su sentencia, principio
que se expresa diciendo “no hay nulidad sin ley”. Al
hacerlo, construyé una interesante combinacién de es-
tos dos tipos de normas juridicas que le permitieron
fundamentar su solucién normativa en el sentido que
hemos mencionado: el Tribunal estaba imposibilitado
juridicamente para declarar la nulidad de esa eleccién
para gobernador.

Como se observa, la invocacién de este principio juridico
en esta sentencia cumplié la importante funcién de
limitar la extensién de la interpretacién judicial de las
reglas, en los términos en que se construyé la estrategia
argumentativa de este drgano jurisdiccional. Pasemos
ahora a 1'eyisar la argumentacion de la Sala Superior que
es contraria, como anticipamos, a la que hemos descrito
y que, como habiamos anticipado, desarrolla una mezcla
distinta de principios y reglas.

La Argumentacion 2. Una utilizacion
mids compleja de principios en sede
jurisdiccional

En la reconstruccién del problema juridico la Sala Su-
perior del Tribunal Electoral debié resolver primero
la cuestién sobre si la legislacién electoral de Tabasco
contemplaba o no la posibilidad juridica de anular la
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eleccion para gobernador, precisamente porque esta
era la razén aducida por el a quo para resolver el caso
confirmando el acto del Consejo Electoral de Tabasco.
De esta respuesta dependia, como es obvio, entrar ono a
la revisién de lo ocurrido en la eleccién en ese Estado.

La respuesta a esta primera cuestién fue un si, como
sabemos, y por ello el Tribunal entrd a conocer y luego
declarar la nulidad de la eleccién. Las premisas que le
permitieron llegar a esa decisién fueron una amalgama
dereglas y principios, perose traté de una argumentacion
mds elaborada que la de la Argumentacién 1. Veamos
este entramado de normas como reglas y normas como-
principios juridicos en la fundamentacién de esta im-
portante resolucion. Particularmente encontraremos tres
tipos de principios juridicos invocados en la sentencia,
uno implicito, otro sustantivo referido a cualquier acto
o resolucién en la materia vy que estd contemplado de
manera explicita por la Constitucién Federal y otros mds
de contenido material. Esta diversidad de contenidos
legales es una importante muestra de los efectos de los
enunciados en el ordenamiento juridico.

a) Un principio de interpretacion
implicito en el ordenamiento y
la ortografia del legislador

En primer lugar y por cuanto hace a las reglas, la Sala
Superior formuld ejercicios interpretativos sobre el
articulo 278 del Cédigo Electoral local, al que interpreta
sistemdticamente en conjunto con el 329, fraccion 1V,
también del mismo Cédigo y el 9, parrafo 9, inciso g)
de la Constitucién Local, y finalmente los articulos 107,

fraccién XX y 249 ambos también del Codigo recién

referido. :
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El numeral 278 del Cédigo Electoral de Tabasco reza
asi:

Articulo 278. Las nnlidades establecidas en este
titulo podrin afectar la volacion emitida en una o
varias casillas y, consecuentemente, los resnltados
del computo de la eleccién impuguada; o la eleccion
de un distrite electoral wninominal para la fornmula
de Diputados de mayorin relativa; o In eleccion para
Gobernador del Estado o Presidentes Municipales y
Regidores; asimismo, para la impugnacion de canmputo
de circunscripciones plurinominales.

Losefectos delas nulidades decretndas por el Tribunal,
respecto de la votacion eniitida en wna o varias casillas
de una eleccion en wn distrito electoral uninontinal, se
contraen exclusivamente a ln votacici v eleccion para
la que expresamente se haya hecho valer el recurso de
mconformidad.

LaSala Superior, adiferencia del Tribunal Local que habfa
sostenido que aquino se encuentra una causal de nulidad
de la eleccidn para gobernador, otorga a este enunciado
normativo el sentido de contemplar cinco supuestos de
nulidad y uno de ellos es precisamente el de la eleccién
para gobernador del Estado, que hemos resaltado para
apreciar su importancia. La Sala Superior separé esta
causal del resto de supuestos bajo el argumento que
careceria de sentido el interpretar que la nulidad se
refiere solamente a la votacion recibida en una o varias
casillas, que es otra posible interpretacién del dispositivo,
pero que llevaria a una interpretacién errénea, por
absurda, porque entonces seria suficiente que el articulo
concluyera en la expresién “los resultados del cémputo
de la eleccién impugnada”, sobrando el resto del texto.
Ademds la sentencia apunta el hecho de que entre los
supuestos de anulacidn contemplados por el articulo la
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redaccién hace uso de un punto y coma, separando el
supuesto de “la eleccion para Gobernador del Estado”
de los otros posibles. Véase aqui la importancia de la
ortografia legislativa, en tanto que para un tribunal y, en
el caso, uno de Gltima instancia, el uso de un signo de
puntuacién especifico es motivo para interpretar de una
cierta manera un enunciado normativo, orientando su
significado, en lugar de otro significado posible.

A este dispositivo la sentencia agregd el andlisis sis-
temético de los contenidos del numeral 329, fraccidén
IV, por una parte, frente a los del 9, pdrrafo 9, inciso g)
de la Constitucién Local, y del 107, fraccidn XX y el 249
del Cédigo Electoral local, de los que desprende que
necesariamente el legislador si contempld la posibilidad
juridica de nulificar las elecciones de gobernador toda
vez que el primer articulo dispone que “las resoluciones
que recaigan a los recursos de inconformidad podrdn
tener los efectos siguientes: ... IV. Declarar la nulidad de
la eleccion y revocar la constancia de mayoria expedida
por el Consejo Estatal... (énfasis afiadido)”, y, a su
tiempo, el mencionado articulo constitucional local y los
otros dos del referido Cddigo establecen que el Consejo
Estatal tiene competencia para expedir tinicamente la
constancia de mayoria en las elecciones para gobernador.
La combinacién de ambos articulos puede no aportar
otra inferencia mas —razond el Tribunal- que el hecho de
que son anulables las elecciones para gobernador en ese
Estado.

A esta argumentacion sobre reglas la Sala Superior sumé
la invocacién de un principio juridico muy interesante
porque da una razon para aceptar la necesidad de la
causal de nulidad en la eleccién para Gobernador. La
Sala afirmd que “un principio juridico de interpretacion
sostiene que ninguna norma u ordenamiento quede sin

i
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producir ningtin efecto”, y esta consideracién se apoya
en un atributo del legislador racional que sostiene
que el legislador “no hace nada indtil”, por tanto, si el
legislador habia incorporado en el texto legal estas dis-
posiciones requerian ser consideradas aplicables, do-
tadas de sentido juridico.” Como se observa, se trata de
un principio de derecho pero que no estd explicitado,
que no estd nombrado en el ordenamiento juridico v,
de cualquier forma, el juzgador lo utiliza expresdndolo
como principio de interpretacion.

b) Un principio constitucional toral
para la actuacion judicial:
el principio de legalidad en materia
electoral y sus efectos en materin
de nulidades electorales

Otro principio juridico que fue invocado por el Tribunal
en esta interesantisima sentencia es el principio fun-
damental de legalidad. Para la materia electoral lo en-
cuentro en el contenido del articulo 116 de nuestra Carta
Magna, segundo pédrrafo, fraccién 1V, inciso d), el cual
especificamente precisa: “IV. Las Constituciones y leyes
de los Estados en materia electoral garantizardn que... d)
Se establezca un sistema de medios de impugnacién para
que todos los actos y resoluciones electorales se sujeten
invariablemente al principio de legalidad”.

Y nuevamente la Sala Superior fue a la carga en la
reconstruccion de argumentos combinados de reglas
y principios. De este principio que expresamente
establece la Constitucién Federal y de las demds reglas
de los tres ordenamientos mencionados la sentencia

™ Sobre ¢] ieresante conceplo de legistador tacionul véase Fzquiaga. Francisco Javier, “Argumen-
s interpretatives y postulado del legislador racional”, en fsememia N° 1, octubre de 1994,
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hizo depender una causal de nulidad que denomina
genérica o abstracta, que la obtuvo de una interpretacién
sistemdtica de las disposiciones contenidas en tres
ordenamientos aplicables: la propia Constitucién Fede-
ral, la Constitucion del Estado de Tabasco y el Codigo
Electoral para el Estado. Con esta interpretacion, es-
tablecié una distincién importante en materia de
nulidades porque sostuvo que en Tabasco existen dos
tipos de nulidades, una especifica, que se colma con dos
causales, la de votacién recibida en una casilla (articulo
279 del Codigo Electoral) y Ia de eleccion de diputados
de mayoria relativa en un distrito electoral uninominal
y de presidentes municipales y regidores (articulos 280
y 281), y otra causal pero genérica o abstracta sustentada
en el articulo 116 constitucional la cual tiene contenido
circunstancial, porque “debe encontrarlo el juzgador en
cadasituacién particular”, atendiendoalas consecuencias
concurrentes, la naturaleza juridica de las instituciones
electorales, sus fines y que dicha eleccién concreta
satisfaga los requisitos esenciales constitucionales y le-
gales. '

Se observa en la invocacidén de este ‘principio un cla-
ro enfrentamiento con el que habia alegado el tribu-
nal inferior, o mejor, el encuentro de un principio sus-
tentado en una disposicién constitucional que hizo
nugatoria la mencién del principio procesal que habfa
formulado el Tribunal local. En defensa de la aplicacion
del principio de legalidad frente a la disposicion de la
regla que contiene el articulo 330 del Cédigo Electoral,
ya transcrito, la Sala adujo que dicho numeral debia
ser interpretado de manera literal puesto que regfa solo
para los supuestos en él contenidos que son los tinicos
a los que se refiere expresamente “y no contiene alguna
expresion o enunciado para sostener que se trata de
una relacién enunciativa y no limitativa, que obligue a
extender el principio a la eleccién de gobernador”.
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c) Los principios sustantivos que
fundamentan una eleccidn democrdtica

Un tercer momento argumentativo en el cual la Sala
aplicé principios juridicos en su resolucién es en la
identificacion de las irregularidades que pueden cons-
ttuirse como causal de nulidad. En el andlisis de ello,
la Sala invocd y transcribié los articulos 39, 41, 9 vy
116 de la Constitucion Federal; el 9, 10, 43 y 63 bis de
la Constitucion de Tabasco y el 1, 5, 16, 57, 62, 63, 66,
94 y 95 del Cédigo de Instituciones y Procedimientos
Electorales de Tabasco, cuyos textos pueden verse
en las paginas 697 a 704 de la sentencia de referencia,
en su versién en fotocopia. De ellos y en una natural
interpretacion sistemdtica, indujo un conjunto de prin-
cipios electorales sustantivos, que constituyen “los ele-
mentos fundamentales de una eleccién democrdtica cu-
yo cumplimiento debe ser imprescindible para que una
eleccion se considere producto del ejercicio popular de la
soberania, dentro del sistemajurfdico-politico construido
en la Carta Magna y en las leyes electorales estatales,
que estdn inclusive elevadas a rango constitucional,
y son imperativos, de orden ptiblico, de obediencia
inexcusable y no son renunciables”. Estas expresiones
muestran el rango elevadisimo que el juzgador otorga
a los principios juridicos constitucionales que sustentan
las elecciones.

Los principios sustantivos en materia electoral son los
siguientes:

Las elecciones libres, auténticas y periédicas.
Elsufragio universal, libre, secretoy directo {elemento
que es valorado como el derecho mds basico).

Que en el financiamiento de los partidos politicos y
sus campafias electorales prevalezcan los recursos
puiblicos sobre los de origen privado.
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La organizacién de las elecciones debe ser realizada
por un organismo piiblico y auténomo.

La certeza, legalidad, independencia, imparcialidad y
objetividad son principios rectores del proceso elec-
toral.

El establecimiento de condiciones de equidad para e]
acceso de los partidos politico a los medios de comu-
nicacién social,

El control de la constitucionalidad y legalidad de los
actos y resoluciones electorales.

De esta fijacién de principios juridico-electorales se si-
gue que ante su violacidn de manera importante es
procedente la causal de nulidad genérica. Este tercer
bloque argumentativo que invoca principios es la pauta
para que la Sala Superior pueda revisar la procedencia
de la nulidad de la eleccién para gobernador en Tabasco.
?ai?ernos que 1la Sala sf encontré la ocurrencia de vio-
aciones a dichos principios

declaré nula la eleclzién. PIO% ¥ e, consecueniemente

Las irregularidades del proceso electoral en Tabasco y
que son causa de anulacién de la eleccién para Gober-
nador fueron:

Inequidad en la contienda que afecta la libertad de su-
Ei.‘agioz violaciones a la libertad de expresién, de aso-
clacién, de reunién, de libre desarrollo de la campafia
electoral, etc.

Apertura de paquetes electorales de manera generalizada
lo que hace patente en realidad, es que se acatd una

instruccién general, la cual se ejecuté con mayor efec-.

tividad en‘algunos casos que en otros”, por ello “si bien
la anomalia no es suficiente para declarar la nulidad
de la votacién en una casilla, apreciada en cu conjunto

2
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evidencia que la actuacién de los consejos distritales nose
apeg6 al principio de legalidad”, sostiene la sentencia.

Otras irregularidades: quema de papeleria electoral, fi-
nanciamientos indebidos, compra de votos.

De todo ello concluyé la Sala que el enlace entre estos
elementos produce la conviccion de que “se afectaron
los principios de legalidad, certeza, imparcialidad e
independencia”.

Hasta aqui es el andlisis de las argumentaciones apor-
tadas por el Tribunal Electoral de Tabasco y por la Sala
Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la

Federacion.

El Caso Tabasco como modelo de
argumentacion que combina las
reglas con los principios

Hemos dicho que la Teorfa del Derecho ha desarroltado
importantes y exhaustivos anadlisis acerca de los princi-
pios y de las reglas, sus semejanzas y sus diferencias, los
cuales son aprovechados por el técnico en legistacion.
Hemos intentado observar la manera en que de hecho
un tribunal hace uso de los principios juridicos en la
construccién de la solucién normativa al problema de la
nulidad de una eleccién para Gobernador en el Estado de
Tabasco. Del andlisis realizado ha quedado evidente que
la sentencia del juez local ha echado mano de principios
y reglas y que la suma de estos dos tipos normativos es
necesaria para aportar su solucion al Caso.

Asimismo, la resolucién del Tribunal Federal desarrolld
una estrategia de argumentacion bastante compleja en la
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cual al menos podemos distinguir tres cuerpos de razones
para responder a la pregunta acerca de si el sistemga
juridico aplicable a las elecciones en Tabasco admiten |3
nulidad en el caso del Gobernador. En esos tres cuerpos
de argumentos se amalgaman reglas y principios, V se
observa que éstos son de distinto tipo, atendiendo a
las clasificaciones que ofrece la doctrina, por ejemplo,
en principios implicitos frente a principios explicitos,
si se presta atencién a su explicitacién normativa; g
principios sustanciales, procesales o de organizacion, si
se atiende a la materia; o si lo que interesa es su funcién,
son principios interpretativos, integrativos, directivos y
limitativos, etc.”

El uso de los principios por los jueces evidencia que
ellos son aceptados como tipos normativos al lado de las
reglas, asi como que, a diferencia de ellas, requieren un
tratamiento distinto tanto por su diferente textura, como
por la actitud que requiere del intérprete o aplicador,
puesto que, como sostiene Alexy, permiten una toma de
Pposicion, pero no una actitud de “todo o nada”.

Por otra parte, los principios suelen ser considerados
un tipo argumentativo y no solamente una norma. Aquf
hay que precisar que se sefiala que los principios son
argumentos cuando se les invoca en apoyo a alguna
interpretacién o con el propésite de colmar lagunas
legales. En el segundo caso funcionan de manera similar a
la analogfa y cumplen una funcién integradora, mientras
que en el caso de interpretacién “ante la pluralidad de

¥ Los principios puesden clasificarse en funcion de dilerentes crilerios, Por ejemplo, Bobbio aporta
los siguientes: segin In materia: sustanciales, procesales ¥ de organizacidn, Segin I extension e
su dmbite de validez: de un instituio, de una materza, de una rama, de un ordenzmiento Juridivo o
universales. Segiin su fuente: extruidos del espirits del sistema, de la nataraleza de las cosas, del pat-
rimonio comiin de la humanidad y de idexs y convicciones morales de la sociednd. Segdn su fancidn:
interprelativos, integrativos, directives v limitativos, Cir, Ezquiaga, Feo. Javier, La interpretacidn
en la justicin conxtitucional espaiiola, Instituto Vasco de Administracion Piblics, Ofat, 1985, Por
otra parte, Atierza aporta nir clasifieacion de principios segiin su estructura, segin su destinatario Y
segin su explicitacién normativa, Véuse, Atienza, Lax piezas def Dereche, op. cit..op. 6 v ss.
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significados de un enunciado, se Dpta‘ré por jlquél que
mejor se adecue alo establecido en el principio , cuestion
que parece significar que hay una comparacién entre
una regla y un principio y éste condiciona los posibles
significados de un enunciado dudoso de la regla.”

En fin, también es oportuno mencionar la cercania del
argumento por los principios con ei.argumento sis-
temdtico porque si por sistema juridico entendemos
un conjunto normativo cuyas partes adquier.en sentido
a partir de las relaciones con las demds que mtegran.el
sistema de manera que tienden a conservar coherencia,
completud e independencia, un principio puede ser el
punto de identificacién de un sistema porgue entre Of.'l'E’l’S
cosas, los principios son “condensaciones de normas”,
es decir, pequefios sistemas juridicos.

En todo caso, la perspectiva pragmatica de los princip‘ios
ayuda a entender la importancia de este tipo normativo
en nuestra vida juridica, especialmente en al campo
judicial que es en donde resultan explicitados y, por
ende, se aprecia la importancia de precisar y conocer
su identificacién, explicitacién, aplicacién por nuestros
tribunales. El principio de sujecién alaley porel }'uzga‘dor
adquiere aqui una dimensién diferente a la que tiene
cuando los jueces aplican reglas, ya queenel caso de los
principios es mds amplia la apertura de'crite?rlo Id.e los
jueces, si bien no genera una discrecionalidad judicial.

 Viéase Ezquinga, " Asgumentos inlerpretitivos y postulado del fegislidor racional™, ep. cir., pp.
85 a B8,
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8 C. LA SINGULAR RELACION ENTRE EL OrGano
REFORMADOR DE 1.A CONSTITUCION Y LA
SUPREMA CORTE DE JUSTICIA, Y LA
FUNCION LEGISLATIVA CONSTITUCIONAL -

Un elemento definitorio de la funcién legislativa es |
aspecto cooperativo entre drganos. La funcién legislativa
S€ apoya en un principio de colaboracién entre poderes,
porque el disefio constitucional pretende que no sea
posiblela emisidn de leyes vélidas amenos que colaboren
dos érganos en ello. Este es un sello distintivo de Ia
funcién legislativa, que la distancia de las actividades de
control parlamentario, otra de las funciones propias de
los modernos parlamentos, Ias que encuentran soporte
eén supuestos no coincidentes con el cooperativo.

En el contexto mexicano, el egjercicio de esta funcidn
le corresponde a los érganos llamados Congreso de Ia
Unién y Presidente de la Reptiblica. De conformidad con
los articulos 71, 72 y 73 constitucionales, principalmente,
la funcién de legislar es compartida entre estos dos
organos. Es innecesario recordar que no se encuentra
alli presente el Poder Judicial de la Federacion ya que
ninguno de sus integrantes tiene facultad de iniciativa ni
tampoco participan en el debate sobre las leyes.

Pero la parte més interesante de esta faceta se encuentra
no en la revisién de las archisabidas cuestiones sobre la.
regulacién de la facultad de crear leyes. No es esta una
cuestion a la cual aqui nos vamos a referir, a pesar de que
muy autorizadas voces hayan elevado propuestas en
el sentido de otorgar facultades a la Suprema Corte de
Justicia en materia de iniciativa de leyes. El tema acerca
del cual queremos Ilamar la atencién en este apartado
es sobre el tipo de relaciones que se presentan alrededor
de la funcién legislativa exclusivamente circunscrita a
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la reforma constitucional. Acaso no es mas que llamar
la atencién acerca de la necesidad de gbor.dar estudios
de técnica legislativa en materia consfuh‘mpnal, que la
insertarfa en Ja parte especial de esta disciplina.

Como dijimos en capitulos ante.riores:, una de las carac-
teristicas que define a la cultura constitucional mexicana
es el extraordinario dinamismo de nuestra Carta Fun-
damental. El que las constitucioneg de los.estados con-
tempordneos sean dindmicas constltuye,’sm duda, una
caracteristica compartida por diversos pafses, de manera
que no es dicho dinamismo exclusivo de nues'trq pas.
Mas la manera en que nuestra constitucién es dindmica,
que lo es a través de las reformas constitucionales que
formalmente se le incorporan al texto expreso de.ia Carta
Magna afecta, en nuestra opinidn, :de manera d.lrec‘ta er£
la l6gica del funcionamiento del tﬂbunall constituciona
responsable de resguardar los contenidos del Texto

Basico.

El asunto no es menor —lo repetimos- porque i.ncide de
manera directa en uno de los principios jur'ic?mos fur}—
damentales en los cuales se asienta el edificio consti-
tucional de los modernos érdenes jurfdicos: el d?r}omma—
do principio que establece un procgd_lmlento d1f}cu1tad‘o
de reforma a la propia constitucién. La.doctrma mds
acreditada establece que este principio tiene su apoyo
en el llamado principio de la supremacia C.OFlStltI}QIODHI,
el cual a su vez es aceptado como el principio basico de
todo el sistema juridico.

En consecuencia, la cultura constitucional mexicana ha
de medirse considerando no tinicamente el pap.el de los
tribunales a través del ejercicio de sus atrib.umones de
control de la constitucionalidad. Es no menos importante
el papel que ha jugado el Organo Reformador de la
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Constitucién, porque dicho érgano ha tenido una par-
ticipacion muy dindmica al asignar contenidos expresos
al Documento Fundamental. Los niimeros que muestran
el dinamismo del érgano reformador de la Constitucién
son elocuentes. Veamos algunos.”

1. La primer reforma constitucional data de 1921.

2. No ha habido un solo periodo presidencial en el cual
la Constitucién no se haya reformado.

3. De 1921 hasta junio de 2008 ha habido un total de.

462 reformas al texto constitucional. Como se sabe,
estas reformas se miden bajo el criterio articulo-
decreto-afio, que es la forma mds habitual de medir
el volumen de las reformas a la Carta Magna.

4. La dindmica de las reformas puede establecerse a
partir de un criterio numérico, de manera que existe
una constante entre el nlimero de reformas si se
mide por periodo presidencial. Adicionalmente, los
periodos presidenciales son agrupados por grandes
etapas de gobierno, las que corresponden con cierta
aproximacion, a diferentes etapas de la historia poli-
tica mexicana del Siglo XX. Puede interpretarse que

7 No se consideran aqui los tipes de reforma constitncional, tomando en considerncion los pro-
blemas a los euales atienden dichas reformas o las causas que las han provocado. Peede decirse,
por ejemplo, que la Constitucicn ha sido reformada con eferta frecuencia atendiendo @ criterios
eircunstanciales. Tres ripidos ejemplos entre niwehos mds: en primer lugar, la dencanianda refora
politien, iniciada ¢n 1977, 1a cual en realidad fue un profundo proceso de reformas a diversos orde-
namicntos, principalmente en las materins electoral y paclamentaria, y gue afectd en varits ¢lapas
~Jos expertos sefialan 5 6 7, dependiendo de algunos criterios- los coptenidos de estis maierias en
el dmbito constilucional. Ot ejemplo significalivo es et referido a la repulacion constitucional de
ta responsabilidad de los servidares piilslices. Es harto sabido que 1a ereacién ~um renovacion- def
régimen de respousabilidades contenido ¢n el Tiulo Cuana de la Constitucion, es una respuesta
que ¢l gobierno def Presidente De fn Madrid presents aate ¢l alto grado de corrupeidn gue habiz

imperado durnte e sexenio previo, el correspondiente al del presidente Lapez Portillo. B! tercer

cjemplo puede muy bien ser Ia reforma de eoera de 2001 mediante lu cual se reconoce expresarnente
¢l principio de no diseriminacion asi como los derechos e ks minorfas Smicus, reformn conocida
coloquiglmente como fey indigena. No esti lejos de esta refarma el alzamiento en Chizpas en 1994,
Pero otrus reformzas han sido prodicto de considerciones mis profundas como puede sec fu refornu
ue reconfignrd el sistema de justicia constitucional, de diciembre de 1994,
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entre 1921 y 1970 la Constitucién sufrié reformas
en 132 articulos, un promedio de 2.44 por ano. Mas
tarde, en una etapa claramente “populista” entre 1970
y 1982 hubo reformas a 69 articulos (5.75 articulos
por afio). En una siguiente etapa, ya neoliberal, que
corre de 1982 a 2000 se reformaron 194 articulos (una
media de 10.77 articulos por afio). Y hemos separado
los periodos presidenciales ocupados por presidenites
panistas, por considerarlos una nueva etapa politica
mexicana, en el cual, desde 2000 y hasta junio de
2008 se han reformado 61 articulos (7.5 articulos por
afio). (Vémnse las Grdficas Uno, Dos y Tres).
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Otro criterio para medir la actividad del érgano re-
formador de la Constitucién que también puede apor-
tar interés, es el que considera el ntimero de reformas
constitucionales a partir de que el partido histéricamente
hegemonico, el PRI, perdio el control de la mayoria en
la Cémara de Diputados. La adopcidén de este criterio
para medir la actividad del 6rgano reformador de la
Constitucién obedece a que el control de las decisiones
al interior de las Cdmaras del Congreso de la Unién
habfa sido considerado como el elemento que explicaba
el elevado niimero de reformas constitucionales, de
manera que si el partido hegemdnico, el PRI, habia
controlado al drgano reformador de la Constitucién,
luego ello habia hecho posible el reformar fécilmente a
la Carta Fundamental. Pero la pérdida del control de los
votos en el Congreso Federal llevarfa como consecuencia
una disminucion de [a intensa actividad reformadora de
nuestro Constituyente Permanente.

oin embargo, los ndmeros muestran otra realidad.
Como se sabe, en la Legislatura LVII el PRI dejé de
contar con un nimero suficiente de votos superior a la
mitad de miembros en la Cdmara de Diputados, lo que
significa la pérdida de la mayoria absoluta. Ahora bien,
de conformidad con el criterio de hegemontia o carencia
de ella en el Constituyente Reformador, desde 1921 y
hasta la Legislatura LVI (agosto de 1997), el niimero de
reformas constitucionales habifa ascendido a 371 articulos
reformados. En contraste, a partir de septiembre de
1997, es decir, [a Legislatura LVII, y hasta junio de 2008,
el namero de reformas ha impactado en 83 articulos.
De nuevo, resultan de mayor interés que los numeros
absolutos, las cifras que muestran el promedio de
reformas por afio. Puede decirse que durante los 80 afios
transcurridos desde la expedicién de la Carta Magna
(1917) y hasta el fin de Ia hegemonia parlamentaria del

2
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PRI (1997), el érgano reformador de la Constitucion
modificé al Texto Bésico del 17 en un promedio de 4.74
articulos por afo. Pero la pérdida de dicho control del
Organo Reformador de la Constitucién se reflejo en que
en los tltimos 10 afios la Carta Magna se ha reformado a
un ritmo de 7.5 articulos por afio, que es todavia superior
al promedio anterior. (Véanse lns Grdficas Cuatro y Cinco).

GRAFICA CUATRO
Total de articulos constitucionales reformados durante la
hegemonia del PRI {1917-Agosto de 1997) y después
de ella (Septiembre 1997 a Junio 2008)
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GRAFICA CINCO

Promedio anual de articulos cosatitucionales reformados
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Otro elemento que creo es conveniente incorporar pa-
ra conocer las relaciones entre los dos organos bdsi-
cos de nuestra constitucion es precisamente la creacion
de nuestro Tribunal Constitucional. En relacién con
esta otra variable, ;tuvo algtn efecto en el desempefio
del Organo Reformador la creacién del tribunal cons-
titucional mexicano? Para responder a esta pregunta
es nuevamente Uil mostrar las cifras de reformas
constitucionales hasta antes de la creacidén del nuevo
tribunal constitucional mexicano (que ocurrié en di-
ciembre de 1994) y conlrastarles con las posteriores.
Desde la emision de la Constitucion de 1917 y hasta
diciembre de 1994, las reformas constitucionales habian
alcanzado un total de 342 articulos, en un periodo de 77
afios, es decir, 4.44 articulos por afio. En cambio, de enero
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de 1995 a junio de 2008 la Constitucién se ha reformado
140 veces, esta segunda cifra arroja un promedio de 10
artfculos por afio. Si lo que era esperado como respuesta
a la pregunta es que la creacién y funcionamiento del
tribunal constitucional tuvo el efecto de operar como
un elemento disuasorio para el Organo Reformador
Constitucional, habida cuenta que ahora tendriamos un
organo intérprete de la Carta Fundamental que volveria
improcedente o inoportuna la accidn constante de los
politicos que modifican la Constitucién, no fue ese el
resultado, porque los promedios de reforma anual son
superiores a partir de enero de 1994 a la fecha, frente a
los del periodo anterior. (Vémuse lns Grificas Seis y Siete).

GRAFICA SEIS
Total de articulos constitucionales reformados antes y
después de la renovacion de la Suprema Corte de Justicia
(Diciembre de 1994 a Junio 2008}
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GRAFICA SIETE
Promedio anual de articulos constitucionales reformados
antes y después de la renovacidn de la Suprema Corte de
Justicia (Diciembre de 1994 a Junie 2008)
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Otra importante manera de medir la actitud de los le-
gisladores frente ala Constituciéon es mediante la muestra
del ndmero de iniciativas de reforma constitucional
que han presentado los legisladores. Es sorprendente
el nimero de iniciativas que cada periodo legislativo
se presentan para iniciar el procedimiento de reforma
constitucional. El elevado nimero de dichas iniciativas
evidencia la percepcién que tienen los legisladores
acerca de la Carta Fundamental: podemos considerar
que para los legisladores se trata de un documento al
cual es necesario incorporar nuevos textos normativos,
articulos diversos o disposiciones nuiltiples porque
sin ellos es imposible contar con un sélido y suficiente
respaldo juridico. Dos ejemplos nos muestran esta cul-
tura parlamentaria ante la Constitucién. En materia de
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modernizacion parlamentaria, sélo en la Cdmara de
Senadores, durante las Legislaturas LVIII y la LIX, hasta
agosto de 2005, se presentaron 59 iniciativas de reforma
constitucional. Y en materia general, pero Gnicamente
en la Cdmara de Diputados, y considerando sélo los dos
primeros afios de la Legislatura LIX, se presentaron 140
iniciativas de decreto de reforma constitucional.

;Las cifras acerca de las reformas constitucionales y los
comentarios vertidos sobre ellas tienen alguna signi-
ficacién para el contexto de las relaciones legislativo-
judicial, particularmente en relacién con los dos 6r-
ganos superiores en el orden juridico mexicano, el
Organo Reformador Constitucional y la Suprema Corte
de Justicia? Creo que podemos encontrar algunas con-
secuencias inmediatas de enorme significado para este
contexto de relaciones entre el poder legislativo y el
poder judicial.

En primer lugar, es posible concluir que el principio
que establece un procedimiento agraviado para lograr
reformas constitucionales puede considerarse inexistente
en nuestra cultura constitucional. Las cifras muestran no
s6lo que no se redujeron las reformas después de que el
PRI perdié el control tinico del érgano competente para
modificar la Carta Fundamental, sino que acrecieron
las reformas. Asimismo, muestran que tampoco se ha
reducido el volumen de las reformas constitucionales
expresas tras la creacién de un tribunal constitucional
moderno.

Puede inferirse también que la cultura constitucional
mexicana nologra considerar ala Constitucién en sentido
semejante a como suele ser contemplarla en los paises
en los cuales se desarrolld el sistema de control judicial
de la constitucionalidad. Al menos podemos referirnos
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a los Estados Unidos, ltalia, Espafia y Alemania, que
son paises cuyos sistemas de control constitucional
han operado como modelo para la construccién de
los sistemas en México y en otros paises de América
Latina. La relacién entre el tipo de cultura constitucional
y de constitucién y el drgano contralor de ésta es
importante. Si la constifucién se entiende y vive como
un instrumento normativo con un importante grado de
estabilidad formal, es decir, sujeto a escasas reformas
expresas, coma s el caso de las constituciones de estos
paises mencionados, entonces el tribunal responsable
de lograr su vinculatoriedad para los demds dérganos,
especialmente para el 6rgano legislador secundario,
adquiere una dimensién de auténtico contralor que
garantiza los contenidos normativos de la Carta Magna.
Pero si la constifucién incorpora con intensa frecuencia
nuevos contenidos o modificaciones a los ya existentes,
el legislador secundario también es controlado por el
legislador superior, porque los desarrolios legislativos
que aqueél realice habrdn de coincidir y reflejar los
parametros y directrices marcados por dicho legislador
superior, reduciendo el margen de eficacia y eficiencia
de los tribunales constitucionales.

Esto es asi porque en nuestro medio cultural hemos
contado histéricamente con dos intérpretes constitu-
cionales. Uno de ellos, los tribunales federales respon-
sables de la interpretacién de las disposiciones cons-
titucionales, quienes a través de su actuacién por las vias
judiciales han “hecho hablar a la Constitucién”. Al lado
de estos 6rganos, se encuentra el poderoso y activisimo
Grgano reformador de la Constitucién, el cual también
“hace hablar a la Constitucién”, precisamente a través
de las muy numerosas reformas que ella ha sufrido.
El contar con dos intérpretes constitucionales: uno
de cardcter politico y otro de naturaleza juridica creo
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que ha propiciado tanto un proceso de modernizacion
constitucional, perotambién de orientacién de contenidos
y de interpretaciones a los tribunales responsables del
control constitucional.

Es decir, lejos estamos todavia de contemplar, con Gus-
tavo Zagrebelski,”™ que hemos superado, como en otras
latitudes ya lo han hecho, la época del estado liberal de
derecho caracterizada, entre otras cuestiones, porque el
centro del poder estaba en “los sefiores de la politica”, y
de su producto o instrumento basico, la ley, y a partir de
esta superacién se haya llegado a un estado constitucional
de derecho, la cual al otorgarle el centro normativo a la
constitucién, le concede en paralelo a sus intérpretes y
guardianes, esto es, a los integrantes de los tribunales
consfitucionales, el centro del poder normativo. Pero
estamos lejos de ello porque en nuestro medio los sefiores
de la politica no han abandonado la esfera de creacidn
constitucional porque la conservan a través del ejercicio
delafacultad de reforma, de manera que lainterpretacién
de ella por las vias de control constitucional queda
acotada seriamente por la accidn del constituyente per-
manente. No existe un cuerpo normativo que haya su-
frido mds modificaciones a su texto que la Constitucion
de 1917, y ello la convierte en una especie de antitesis
del tipo de constitucién concebida por los tedricos del
constitucionalismo moderno, como Otto Bachof o John
Hart Ely,™ con rigidez suficiente para proteger a los
gobernados y limitar al legislador.

Creo que un recato constitucional por parte de los
legisladores es una propuesta atendible. Nos referimos
a que el legislador constitucional haria bien en acometer

™ Zagrebelsky, Gustavo, £l derecho dictil, Ley, derechos, justicia, Trott, Madrid, 1995,
™ Buchol, Quo, Jueces y Constitecian, Civitas, Madrid; Ely, Toha Hart, Democracy and Disrust, A
Theory of Judicial Review, Harvard University Press, 11a ed. 1995,
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reformas a la Carta Constitucional de manera muy dis-
creta, solamente las indispensables. Harfa falta un
cambio de cultura juridica que le otorgue al tribunal
constitucional su verdadero lugar como instrumento
que le otorgue sentidos a las disposiciones del Cédigo
de 1917, a través de sus interpretaciones.

Una propuesta interesante fue la que llegd al rango
de minuta en el Senado de la Reprblica, pero que no
fue aprobada en la Colegisladora, mediante la cual se
proponia una reforma al articulo 135 constitucional cuyo
objetivo era agravar el proceso de reforma constitucional.
Dicha reforma proponia el siguiente texto:*

“Articule 135.- La presente Constitucidn puede
ser adicionada e reformada. Para que Ins adiciones o
reformas Heguen a ser parte de In niisna, se requiere
que el Congreso de o Unidn, por el voto de las
dos terceras partes de los individuos presentes de
cada una de las Cdmaras, actierde las vefornas o
adiciones, \ que dstas sean aprobadas por la mayorin
de las legislafuras de los Estados, cada una por el
voto de cuando menos las dos terceras partes de
los individuos asistentes. Para que las Cdmaras
del Congreso de la Unidn y las legislaturas de
los Estados puedan instalarse, discutir y votar
las reformas o adiciones a esta Constitucidn, se
requerird de la asistencia de cuando menos las
dos terceras partes de sus integrantes.

”

Dos exigencias elevaba esta propuesta de la Colegis-
ladora:

" Esla Minuta fue rechazada en el seno de la Cdmara de Riputdos en Lus sesiones finales del mes de
abril, Desconnzeo fos argumentos para ello, pero insisto er el argumento basico de esta ponencia: es
necesario un cambio dz actitud de los profesionzales de la palitica ante lx Constitueidn.
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a) La creacién de una regla especial de asistencia,
consistente en que “para poder instalarse y resolver
sobre una reforma constitucional, (cada una de las
Cdmaras) deben contar con la presencia de cuando
menos las 2/3 partes de sus integrantes y para ser
aprobadas se requeriria, cuando menos, de las 2/3
partes de los votos de los presentes.”

b) Adicionalmente se estableceria una regla semejante
para las legislaturas de los Estados, de manera que en
ambos 6rganos se elevan las exigencias para lograr
una reforma constitucional.

Imaginemos una situacién de reforma con el escenario
que planteaba la regla transcrita. La Cdmara de Dipu-
tados requerirfa la presencia de no menos de 334 le-
gisladores para instalarse, frente a los 251 que hoy exige
la disposicidn constitucional. Y luego, para aprobar la
correspondiente reforma, seria necesario un voto no
menor a 223 diputados, ante los 165 votos que hoy son
suficientes en esta Cdmara. En el Senado los nimeros
serian los siguientes: un quorum de instalacién de 86
senadores, mientras que hoy se exige sélo 63, y una
votacién aprobatoria no menor a 58 senadores, frente a
tinicamente 42 senadores que hoy deben aprobar.

Estas reglas, sifuera el caso de aplicacién enla Legislatura
LX en la Camara de Diputados, habrian llevado a una
interesante situacién en tanto que, en esta Cdmara, sin el
grupo parlamentario del PAN no habria sido posible una
reforma constitucional, en tanto que este grupo cuenta
con 207 miembros, y la suma de todos los demds no llega
a 334, Pero el PAN, o el PRD o el PRI, los tres grupos
parlamentarios més importantes, requerirfan un didlogo
muy fuerte para lograr una reforma constitucional, por
gjemplo, el PAN sélo con el grupo parlamentario del
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PRD podria aprobarse un decreto de reforma a la Carta
Magna, en tanto que la suma de fuerzas da un total de 334
diputados. Pero si este grupo no va con el PAN, entonces
se requeriria integrar un bloque entre el PAN, el PRI y al
menos dos fuerzas politicas mds, hasta sumar 334 votos.
Bueno este ejercicio especulativo muestra tinicamente el
que una reforma constitucional a la cual se le aplicaran
las reglas que la Minuta del Senado contenia, se hubiera
visto encarecida seriamente, y creo que de manera be-
neficiosa para nuestra cultura constitucional, en tanto
que presumiblemente el niimero de reformas al Cddigo
Fundamental se habria visto reducido, al exigir acuerdos
politicos.

-

APTULO

DIRECTRICES DE
TECNICA LEGISLATIVA,

ste capitulo desarrolla las directrices de la Técnica

Legislativa. Lo haremos a partir de la divisién bésica
que hemos aceptado entre una Parte General de la Técnica
Legislativa integrada por dos grandes problemas:* las
cuestiones de lenguaje legal y los aspectos de estructura
y forma de las leyes, y una Parte Especial de la Técnica
Legislativa, que estd integrada por la atencién que se
presta a diferentes tipos o materias de leyes, como, por
ejemplo, las leyes constitucionales o las penales o las
denominadas leyes modificativas.

En concordancia con esta division bdsica, este Capitulo
también estd dividido en dos grandes apartados. Uno se
refiere a la Parte General, en donde proponemos algunas
directrices en los aspectos del lenguaje de las leyes y
también en aspectos formales y de estructura legal. El
otro apartado presta atencion a la Parte Especial, pero en

" Vénse el Capitulo Primero, ea ¢l upartado que dedicimos a tos cantenidos de Ly téerica legisli-
tiviy,
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donde atendemos tinicamente a una de las variantes de
esta Parte Especial, como es la de las leyes modificativas
-a las cuales denominaremos decretos de reforma legal-,
en tanto que su uso es muy frecuente en nuestro medio
parlamentario. Antes de ello, anotamos algunas ideas
sobre la forma de las iniciativas de ley, que impactan a
cualquier clase de iniciativa, sin importar la materia o si
se trata de una ley completa o de un decreto de reforma
legal.

B A. ALGUNAS CONSIDERACIONES PREVIAS
SOBRE LA INICIATIVA DE LEY

Por iniciativa puede entenderse “la facultad o el derecho
que la constitucién otorga y reconoce a ciertos servidores
publicos, entes oficiales y particulares a proponer, de-
nunciar o solicitar al érgano legislativo colegiado un
asunto, hacer de su conocimiento hechos o formular
una peticién, en relacién con materias que son de su
competencia, de los que puede derivar una ley o un
decreto”® Creemos adecuado considerarla propiamente
una facultad, en el sentido kelseniano en que lo entiende
José Ramén Cossio, en tanto que mediante su ejercicio
se participa en la construccién de una norma juridica.”
Forma parte del procedimiento legislativo y es el acto
necesario para que éste comience.

Tipos de iniciativas de ley

Desde el punto de vista del érgano competente para
presentar iniciativas de ley, no existen diferencias entre

 Véuse Arteaga Nava, Elizur, Derecho censtinreionad, Oxford University Press, Coleccion Textos
Universitazios, 2° Ed,, México, 1999, p. 173,

" Véase Cossio, Tosé Ramodn, Los dreanos del Senado de I Remiflicn. Senade de la Repiblics-
ITAM-M. A. Pormia, Méxice, 2003,
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ellas. Sin embargo existen importantes diferencias entre
las iniciativas. De hecho, se usa de manera genérica el
término “iniciativas de ley” aungue en rigor no se trate
solamente de los textos normativos con categoria deley en
sentido formal. Es posible identificar algunas diferencias
entre iniciativas considerando varios criterios: un criterio
es el del orden normativo o fuente del derecho que
resultard afectado; otro es la materia sobre la cual versa
el proyecto de ley; asimismo es distinto el esfuerzo por
crear una nueva ley en su totalidad que reformar alguna
parte de una ley, o varias, ya existentes.

1. En cuanto al tipo de norma juridica o sector del orden
juridico que se afectara.
a) Al orden constitucional.
b) Al orden legislativo federal ordinario.
¢) Al orden legislativo del Distrito Federal.
d) Al orden juridico aplicable al propio Congreso
de la Unidn, en el cual podemos incluir a los
reglamentos parlamentarios.

El orden juridico mexicano acepta otro tipo de fuentes
del derecho, tales como los tratados internacionales,
en los cuales participan drganos parlamentarios, como
es el caso del Senado de la Repiiblica. Sin embargo, en
este caso es el titular del Ejecutivo Federal el que tiene
la competencia para participar en la elaboracién y de un
instrumento juridico internacional, por lo cual no existe
aqud la figura de la iniciativa.

2. En cuanto a la materia.
Desde el punto de vista de la materia en la cual se puede

presentar iniciativas de ley, el asunto es mds complejo
que en el caso anterior.
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Enel caso de los contenidos constitucionales, es esperado
que éstos se refieran tanto a derechos fundamentales
de los gobernados como a cuestiones de estructura y
distribucion de facultades entre los érdenes juridicos que
establece Ia propia Constitucion: el federal, el estatal, el
municipal y el del Distrito Federal, y particularmente, la
creacién de 6rganos y distribucién de sus competencias
al interior del orden federal. La propuesta de contenidos
de otro tipo, tales como los que se refieran a, por ejemplo,
una fipificacion de conductas que se consideraran delic-
tivas, no es propia de este orden o nivel juridico.

No puede haber iniciativas que carezcan de un andlisis
previo de constitucionalidad, porque corre el riesgo de
eventual anulabilidad a través de los mecanismos de
control de regularidad constitucional, tales como el am-
paro, las controversias constitucionales y las acciones
de inconstitucionalidad. En consecuencia, las iniciativas
del orden legislativo federal han de atender, en primer
lugar, a la distribucién de competencias que la propia
Constitucién establece entre la Federacion y los
Estados.

Otro importante conjunto de cuestiones constitucionales
que el redactor de proyectos de iniciativas ha de tomar
en cuenta es el relativo a los contenidos obligatorios o
prohibidos que la propia Constitucion fija o determina
para que se incluyan o se extraigan de las leyes.

En el amplio dmbito de las cuestiones de constituciona-
lidad, el legislador ha de tener el cuidado de atender las
interpretaciones que por la via de la jurisprudencia y
precedentes en general hayan establecido los tribunales
de control de constitucionalidad, en las materias sobre
las cuales el legislador estd trabajando la iniciativa co-
rrespondiente, porque constituyen el criterio de califi-
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cacién juridica de esas materias. Una adecuada atencién
en estas cuestiones favorece la integracién armonica de
la iniciativa en caso de aprobarse, al interior del orden
juridico.

Para el caso de los contenidos en el orden legislativo
federal ordinario, ademads de que el texto constitucional
ha marcado los limites el legislador federal, ésta ha de
atender a la materia que intenta regular, de manera
que una cuestion de orden civil o de orden penal ha de
ser incorporada en el ordenamiento que regule espe-
cificamente la materia civil o la penal, segtin sea el caso.
El asunto parece de solucién sencilla, pero hay ocasiones
en que es necesario precisar cudl es el campo propio de
regulacion de que se trate.

Adicionalmente, es posible que la materia que se quiere
regular incida en los campos de mds de un ordenamiento.
Esto es asi porque es probable que el problema que se
pretende atender a fravés de la accidn legislativa incide
o resulta afectado por las reglas o disposiciones de més
de una ley, de manera que al intentar enfrentar ese
problema, el legislador se vea en la necesidad de afectar
los contenidos de mds de una ley.

3. En cuanto a la forma de afectar al orden juridico.

Desde el enfoque de la técnica legislativa, existen dos
grandes grupos de leyes. En primer lugar, las leyes
“nuevas”, es decir, aquéllas que crean un conjunto
ordenado y completo de disposiciones y que recibe el
nombre de “ley”, “cddigo”, “estatuto”, etcétera. El le-
gislador incorpora con un nuevo conjunto normativo un
sector de relaciones y problemas sociales, por ejemplo, la
Ley de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos.
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El segundo gran grupo de leyes es el denominado log
decretos de reformas o leyes “modificativas”, que son
aquellas que afectan una parte o sector de una ley o de
varias ya existentes, sin afectar a la totalidad de ellas,
No crean un pequefio o gran conjunto completo de
disposiciones sobre una materia sino que incorporan o
inciden en las leyes ya existentes, afectando solamente a
partes de ellas. Por ejemplo, un decreto de reforma a la
Ley Orgdnica de la Administracion Priblica Federal. Por
definicion, el orden constitucional puede normalmente
tener solo este segundo tipo de ley modificativa.

La distincién sefialada afecta de manera importante el
abordaje de la técnica legislativa.

El procedintiento legislativo

Con Ia iniciativa se empieza propiamente el procedi-
miento legislativo, que es el conjunto de pasos que ha de
seguir el trdmite de aprobacién de una iniciativa hasta su
publicacién. En realidad, existen varios procedimientos
legislativos, porque, como hemos manifestado, son varios
los 6rdenes juridicos que resultan afectados o modifica-
dos por la accién legislativa del Congreso de la Unién.
Existe aqui una interrelacién entre tres tipos de cuestio-
nes juridicas bdsicas: los 6rganos juridicos, las fuentes
del derecho y los procedimientos legislativos. Es necesa-
rio distinguir entre los procedimientos legislativos que
afectan o impactan un orden juridico o nivel normativo
especifico, y asimismo, los érganos juridicos que tienen
competencia para desarrollar dichos procedimientos. El
siguiente cuadro presenta la mencionada interrelacién
entre los tres elementos o conceptos juridicos.
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Procedimiento Organo Orde-nosectnr
Lepislativo Competente normativo afectado
& P {fuente)

[l procedimiento de
reforma constitucional,
que estd marcado por
¢l arliculo 135
constitucional, ademds
de las articulos 71, 72
v demads relativos

y aplicables de la
Constitucion Federal y,
en su caso, los de las
constituciones estatales
que regulen la
EOmPU!&lClOI‘l _V
funcionamiento de los
Congresos Estatales.

Formado por el
Presidente de la
Repuiblica, los que
Henen competencia
para presentar
iniciativas, el Congreso
de la Union, en los
términos del mismo
articulo y los
correspondientes de
sus conslituciones
estatales, en lo que
sean aplicables.

El orden formado por la
Constitucion Politica de
los Estados Unidos
Mexicanos.

El procedimiento
conocido tipicamente
como procedimiento
legisiativo, que en
realidad, tiene por
objeto selamente

al orden legislativo
ordinario federal.
Este procedimiento
estd regulado por los
articulos 71, 72, 73 v
demds relativos de la
Constitucion Federal.

El Congreso de la
Uniodn y el Presidente
de la Repablica

El orden integrado por
la legislacion federal
ordinaria.

Se trala en lérminos
generales del mismo
procedimiento
legislativo ordinario
federal, con la salvedad
de que las materias
especificas que puede
afectar se encuenlran
contempladas en el
articulo 122 de la
Constitucion Federal.

El Congreso de 1a
Unidn y el Presidente
de la Repdblica, en
términos del articulo
122 constitucional.

El orden legislativo

del Distrito Federal,
integrado por la
normatividad
estatularia del Distrito
Federal (equivalente a la
cosatitucion del Distrite
Federal) y la legislativa
ordinaria del Distrito
Federal.

El procedimiento
legistativo
correspendiente al
derecho parlamentario
aplicalble al Congreso
de la Unidn.

El Congreso de la
Unidn o cada una de
sus respectivas cdmaras
septin sea el caso.

La legislacion
parfamentaria interna,
tal como su ley orgdnica,
sus reglamentos y los
acuerdos que afectan la
vida y funcionamiento
de cada una de las
Cdmaras del Congreso
de la Unidn.
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;Cuales son las partes de una iniciativa de ley?

Conindependencia de si el contenido de una iniciativa
es una ley completa o si se trata de un decreto de
reforma legal, podemos identificar las siguientes tres
partes fundamentales de una iniciativa:

+ Los elementos formales que precisan al autor de la
iniciativa.

» La exposicidon de motivos.

« El contenido de la ley o decreto, denominado parte
dispositiva.

No existe una disposicién en el Reglamento ni tampoco
en la Ley Orgdnica del Congreso que establezca los re-
quisitos que deben contener las iniciativas de ley. Ni
siquiera el hecho de que deban constar por escrito, sin
embargo, se infiera esta 1ltima circunstancia de varias
disposiciones aplicables, por ejemplo, el que éstas deban
imprimirse para ser circuladas entre los legisladores
(articulo 25-IV del Reglamento).

Los elementos de identificacion
formal de la autoria de la iniciativa

Los requisitos formales que contienen las iniciativas son
los siguientes:

a) Al inicio del texto que contiene la iniciativa:

 El 6rgano a quién se dirige la iniciativa.

+ El nombre del o de los autores de la iniciativa.

«+ Laexplicitacién de la fundamentacién para presentar
la iniciativa.

b) Al final del texto de la iniciativa
« La fecha y el lugar del documento, datos que van al
final del texto de la iniciativa.

Luis Raigosa Sotelo E

}_
« La firma, también al final del texto.

El érgano al que se dirige la iniciativa es el presidente
de la Mesa Directiva de la Camara correspondiente.
Las iniciativas pueden ser presentadas indistintamente
a cualquier cdmara, con las excepciones que marca el
articulo 72, fraccion H): “La formacion de las leyes o
decretos puede comenzar indistintamente en cualquiera
de las dos Cdmaras, con excepcidn de los proyectos que
versaren sobre empréstitos, contribuciones o impuestos,
o sobre reclutamiento de tropas, todos los cuales deberdn
discutirse primero en la Cdmara de Diputados.”

El derecho mexicano, en el ambito federal, segtin dis-
pone el articulo 71 de la Constitucién, otorga la com-
petencia para elaborar un texto que tenga la calidad
de iniciativa de ley tnicamente a un selecto grupo de
organos juridicos. En consecuencia, debe explicitar el
documento que contiene la iniciativa el nombre de los
autores de ella, el cual normalmente va asociado a la
condicién de servidor piiblico que avala la autorfa de
la iniciativa, e incluso, en tratdndose de legisladores, el
grupo parlamentario al cual pertenecen, en caso de que
se satisfaga esta condicién, que ocurre casi siempre.

Por otra parte, se explicita el fundamento constitucional
y reglamentario que soporta la facultad de presentar una
iniciativa. El texto del proemio de la iniciativa contiene
también el nombre del proyecto de ley o decreto que se
inicia.

Después de estos elementos se incorporan la exposicién
de motivos y la parte dispositiva o el texto normativo
que se propone, a los cuales nos referiremos enseguida.

Enla parte final del documento que contenga la iniciativa
se expresan el lugar y la fecha en que se ha presentado
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el documento, por ejemplo, “Salén de sesiones de la
Cdmara de Senadores”, y la fecha. La expresion de la
fecha de Ia iniciativa podria llegar a constituir un dato
importante en tanto que podria actualizar el supuesto
contenido en la fraccién I) del articulo 72 constitucional,
que claramente expresa que “las iniciativas de leyes o
decretos se discutirdn preferentemente en la Cdmara en
que 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”. Esta disposicion no suele aplicarse en el
procedimiento legislativo, aunque si ha ocurrido algtn
caso en que sise ha invocado para presionar a la comisidn
dictaminadora correspondiente a agilizar el trdmite de
dictaminacién. Entenderfamos que el cambio de cdmara
confiere una prerrogativa al drgano que ha iniciado el
proceso, sea legislador o no. Finalmente, se subraya el
que la identificacién del autor de la iniciativa contiene
la manifestacién expresa de la voluntad parlamentaria
de dar inicio al procedimiento legislativo, a través de la
firma de su autor.

La exposicion de motivos

Todos los proyectos e iniciativas de ley han de tener
exposicién de motivos. A pesar de esta afirmacién sus-
tentada en la evidencia empirica que encontramos en las
iniciativas publicadas en los Diarios de Debates y en las
gacetas parlamentarias de las Cdmaras del Congreso dela
Unidn, ni la Ley Orgdnica del Congreso ni el Reglamento
del Congreso contienen expresién alguna respecto a la
obligatoriedad de incorporar una exposicién de motivos
a una iniciativa.

2
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Podemos mencionar que el Reglamento del Congreso
en su articulo 87 contiene una regla aplicable para los
dictdmenes que consistente enla obligacion de incorporar
“una parte dispositiva de las razones en que se funde y
concluir con proposiciones claras y sencillas que puedan
sujetarse a votacion.” Pero no existe una regla andloga
para las exposiciones de motivos. A su vez, el articulo
58 del mismo cuerpo reglamentario también sefiala que
las proposiciones que no sean iniciativas de ley deberdn
presentarse por escrito y firmadas por sus autores y
estos podrédn exponer los fundamentos y razones de su
proposicién o proyecto.

Pero no existe la obligacién juridica de incorporar una
exposicion de motivos a una iniciativa en tanto que no
es necesario constitucionalmente fundar y motivar el
acto legislativo. Ante la duda juridica sobre el asunto,
la Primera Sala de la Suprema Corte establecié en
jurisprudencia reiterada lo siguiente (se afiade énfasis):

Fundamentacién y motivacidn de los decretos
expedidos por el Presidente de Ia Repiiblica,

eit uso de las facultades extraordinarias
otorgadas por el articulo 131, seguirdo pdrrafo,
de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

El Congreso de la Unicn o el Presidente de la Repribli-
ca, en el ejercicio de la finicidn que a cada uno compete
en el proceso de formacion de las leyes y, especifica-
mente, este iltimo al emitir un decreto en térniinos
del articulo 131, segundo pirrafo, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 1o estin
obligados a explicar los fundamentos o motives por los
cuales las expiden y promulgan, en virtud de que esa
funcian sélo requiere que la autoridad correspondiente
esté conskitucionalmente facultadn para ello, lo cual




E ;Como hacer una iniciativa de Ley?

-

es acorde con el criferio sostenido por el Tribunal en
Pleno de la Suprena Corte de fusticin de In Nacién
en la jurisprudencia 226, publicadn en el Apéndice al
Semanario Judicial de la Federacion 1917-2000, Tomo
I, Materia Constitucional, pdgina 269, con el rubro:
“FUNDAMENTACION Y MOTIVACION DE LOS
ACTOS DE AUTORIDAD LEGISLATIVA.", en el
sentide de que tratdndese de actos legislatives, dichas
garankins se sakisfacen cuande In autoridad que expide
la ley actiia dentro de los Iites de las atribuciones
constifucionalmente  conferidas  (fundamentacion)
i cuande Ins leyes que emite se vefieran a relaciones
sociales que reclaman ser juridicamente reguladas
(motovacion).

Sinembargo, puede considerarse unerror-nojuridico, sino
practico- la no incorporacién de razones en una exposi-
cion de motivos en tanto que quedaria sin argumentos
para defender la postura juridica en cuestién. Se trata de
aportar razones, no solo voluntad, como veremos.

No cabe duda de que el legislador cuenta con una le-
gitimidad fundamental o bdsica en su actuacién, la cual
le fue otorgada por los ciudadanos a través del voto en
las contiendas electorales. Esto punto distingue y separa
a los legisladores de los jueces, quienes carecen de esa
legitimidad ciudadana, y por ello, podemos afirmar, es
que se les exige que justifiquen cabalmente y de acuerdo
con el derecho sus decisiones, las cuales afectan a los
justiciables.

Pero la legitimidad electoral no es hoy en dia una razén
suficiente para justificar la accion legislativa. Hace falta
que en su actuar cotidiano, y particularmente en relacion
con cada acto legislativo, que los legisladores soporten
sus leyes en procesos de racionalidad. No es en balde
que la democracia adjetivada que hoy en dia estamos

264

Luis Raigosa Sotelo E

o

esforzandonosen construir, ha de satistacerenlosactos de
toda instancia ptblica, como, por ejemplo, los que realiza
el Congreso de la Unidn, exigencias de transparencia,
informacion, justificacion y sancionabilidad.®

Por ello, la legitimidad legislativa exige también satis-
facer la racionalidad de las leyes, es decir, un orden
no arbitrario para hacer las cosas, para elaborar la ley.
Quizd las vertientes fundamentales de expresion de esta
racionalidad son la lingiifstica, la juridica, la politica, la
econdémica y la ética.®

El propésito u objetivo de la exposicion de motivos es
el aportar las razones que el legislador considera mads
importantes acerca de la ley que propone o emite. Las
razones van dirigidas en principio a sus propios pares,
a los demads legisladores, y durante la etapa del proceso
legislativo que se efectiia en la cdmara de origen, porque
seran consideradas durante el procedimiento legislativo.
Por ello, la funcién que cumple dicha exposicién de
motivos es de justificacion para aprobar un texto legal.
Pero el lenguaje de una exposicién de motivos no es
normativo, sino que cumple tanto la funcién de describir
y explicar contenidos del texto normativo propiamente,
asi como la de justificar sus contenidos. Pero serfa un error
considerar que la funcién justificatoria de contenidos
se agota en el d&mbito legislativo. Debe tomarse en
cuenta que la elaboracién de razones para justificar una

# Schedler, Andreas, ;Oné ex fa rendiciin de cueniay?, IFAL Cuadernos de transpacencia Nimer
3, México, 2004,

5 Atienza, Manuel, "Razdén prictica y legistacion”, en Reviste Mexicang de Extudios Parlamen-
rarios, Primera Epoca, Vol, [, N° 3, Instituto de Tnvestigaciones Legislativis, Cimara de Diputados,
1991, pp. 9 a 31. La mencionada dislizcicn en cineo esferas de racionalidad exigibles al legislador
s¢ apoya, como es evidente, en fa estructura de las mcionilisdales creada por el profesor Manuct
Atienza, s realidad puede decirse que es uni ligera varfante de 1a estructura del profesor alicantino.
Es interesante observar que los enfogues econdmice, politico y ético son coincidentes con las lor-
mas de poder politico que la teoria politica contemporiines reconoce: el poder econdmico, ¢ poder
potitico y el poder ideoldgica, en la linea de la evolucica det poder, expresada por Hobbes en las
voces libertax, potestas y religio. Véase, Bobbie, Morberto, Nicala Mateucei y Giangranco Pasquino,
Diccionario de politica, vor “politica”, Tomno §1, pp. 1222y 1223,
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iniciativa puede también operar como un reservorio de
argumentos con los cuales se apoyen los drganos que
aplicaran la ley, y en su momento esas razones pue-
dan ser invocados por los operadores juridicos, tales
como jueces, administradores publicos, litigantes o
destinatarios de las normas en general, en el momento
de la interpretacién. Dependiendo de la extensidn o de
la necesidad de aportar claridad en los argumentos del
iniciador, la exposicién de motivos puede ser dividida.

Las exposiciones de motivos ya no formardn parte de
los sucesivos documentos con los cuales continuara
el procedimiento legislativo, en caso de que avance,
tales como el dictamen legislativo elaborado por las
comisiones dictaminadoras, o la minuta que la Camara
de Origen remita a la colegisladora, o el proyecto de
decreto que se remita al Ejecutivo para su promulgacién.
Pero los legisladores autores de estos sucesivos textos,
habrdn de referirse a ellos y deben analizarlos, como
ocurre en el caso de los dictdmenes los cuales han de
analizar [as iniciativas y razonar sobre los contenidos
del dictamen, como ya lo hemos mencionado. Pero estos
otros documentos son elaborados por otros drganos
colegiados, ya comisiones o los plenos, y tienen otros
efectos juridicos.

El apartado de la iniciativa que contenga las razones ha
de estar claramente separado del resto del texto de la
iniciativa. En todo caso, se debe incorporar un rubro que
contenga, a manera de titulo, la leyenda “Exposicién de
motivos”.

1. Se sugiere el desarrollo de los siguientes apartados
en la exposicién de motivos:
« Precisar los objetivos de la ley.
» Precisar los antecedentes de la cuestién que aporten
informacién valiosa o significativa del el problema.
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« Explicitar las competencias que fundamentan la ac-
cidn que estd tomando el legislador.

« Detallar el contenido que el legislador considere im-
portante, particularmente si se quiere enfatizar en
algin elemento que oriente al 6rgano que elaborard el
dictamen, pero también conternplando al intérprete
que en su caso aplicard la ley.

» Usar de un lenguaje neutral, descriptivo, no emo-
tivo.

» Considerar que la exposicién de motivos operan co-
mo razones para aprobar y aplicar una ley.

Es muy recomendable revisar el texto del ya citado
Cuestionario Alemdn porque puede orientar al técnico
en el momento de la elaboracidén de la exposicién de
motivos, por la amplitud de aspectos que le exige al
legislador que aborde, alrededor de la cuestién a legislar,
algunas de las cuales han de ser contestadas, incluso
de manera previa a la elaboracion del proyecto de ley
respectivo.”

La parte dispositiva de una iniciativa

La parte dispositiva de la ley es el conjunto de dispo-
siciones normativas que contienen las iniciativas. A
ella se refieren las directrices que vamos a comentar a
continuacion.

8 B. EL LENGUAJE LEGAL. CUESTIONES DE ESTILO
Introduccion

En este apartado se revisan los aspectos que afectan un
adecuado uso del lenguaje legal. Las recomendaciones

 Veéuse ¢l textu del Cuestionitrio Alemin en el Capituio 1.
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fundamentales pueden ser la brevedad, la claridad y la
precision. Ante todo, la ley es aqui vista como un mensaje
queserd recibido por destinatarios, quienes tienen diversas
caracterfsticas y nivel de conocimiento del derecho; de
manera que tanto un juez, como un funcionario encargado
de aplicar la ley desde una posicién administrativa, o un
particular, obienunexpertoenel tema, ounabogado, todos
son destinatarios directos o potenciales de un mensaje
legal que puede y debe ser entendido adecuadamente,
para lograr su cumplimiento.

« Brevedad

Encuantoalabrevedad, se recomienda utilizar el niimero
necesario de expresiones linglisticas, sin excederse, si
bienlaprecisionylaclaridad sonigualmenteimportantes.
Por tanto, hay que suprimir los textos que no agreguen
algo necesario o que oscurercan el mensaje.

« Claridad

La claridad es fundamental para lograr una adecuada
comprension de las leyes entre todos sus tipos de des-
tinatarios. Esta es una recomendacion que todo texto
sobre uso del lenguaje legal contiene.”

» Precision

El derecho tiende a construir y utilizar un lenguaje
especial, técnico, por lo que resulta necesario el uso de
los términos propios del derecho para lograr precisién.
Sin duda, los tribunales aportan una importante dosis de
precision en el lenguaje juridico a través de la emisién de
las tesis de jurisprudencia.

« Estilo .
El lenguaje legal no es un lenguaje literario o poético.
Por tanto, no es recomendable usar giros lingiifsticos o

7 En el espacio mundo juddico de los Estados Unides se ha desarzellado una corriente académica
gque defiende la necesidad de simplificar el uso del idioma inglés en los textos juridicos, Se le de-
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expresiones innecesarias. El “estilo legislativo” implica
el uso repetido de términos, lo cual es sin duda preferible
frente a la utilizacién de sinénimos. La belleza del
lenguaje juridico ha de estar en la construccién correcta,
precisa y completa de los enunciados juridicos.

o Eiemplo de e ti_io__map_ruplado, por uso-de un gi_ro_ umecesarm'_

- Ley de Pmteccmn y Defensa al U';uarlo “d Serwcms Pman--
- cleros; arhcu]o 58 De 1gual forma, la Cnmlsmn Nacwna] podra_'
- orderiar a las Instituciones Financieras que le:informen’
By caractenstlcas d(_ ]a nperacmnes que Enrmahce

- sobre dlcha

En Ia literatura especializada sobre la redaccién de tex-
tos legislativos, se enfatiza que el redactor ha de
concentrarse en dos aspectos fundamentales: el “quién”,
es decir, el sujeto al cual se dirige la disposicién, y el
“qué”, equivalente a la accién a la cual se refiere la norma
o disposicién. Este principio ha de guiar la confeccién de
textos legales. Esto nos recuerda a los elementos érgano
0 persona juridica y accién juridica. La norma que se
refiere a un sujeto estd o bien otorgdndole una capacidad
o facultad para intervenir en alguna accién en derecho o
bien esta estableciendo una excepcién.®®

naming el plain english movement™, Este movimicnto subrayi enfiticimente ln necesidud de ser
claro er el uso del Tenguaje, Si biva el conlexto americano difiere del nuestro, L recomendaciaon de la
claridad exn el uso del lenguaje nuturat es siempre hienvenida, Véase como un textoe titil sobre el uso
el idivma inglés, 8 Wydick, Richard, Plain English for Lawyers, Caroling Academic Press, 1994,
* Véase Martineau, Robert, , Drafiing Legislation and Rules in Plain English, West Publishing
Comgany, 1991, Capitufos 6,7 y 8.
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2. El sujeto en la norma legal.

El sujeto a quien se refiere la prescripcion snormativa debe
quedar clarmnente sefialado en el texto de ln disposicidn, no
tmporta si se trata de un sujeto descrito con una sola palabra
0 Con varias.

( Ejemplo deo torgamiento de capacidad juridica ;«.'_'ﬁh sujeto. W

o lebtthtczou Pohfzca de los E#tadoe Uma‘os Mmtcanos, ticiso’ n} dLl
“artivulo 130 “Las. 1glesns y las: agmpacmnes religiosas. tendran
: .perqonahdad ]unchca como nsoc:acmnes rehgmsas una. vez quc
___ob ten gan 51 corresponchente regtstro o :

Se sugiere evitar el uso de pronombres.

F' L ER E}emplu de uso inépi‘bpiadb de'ﬁmnuinbre RS W

5 LLJ’ pm ke oweu:mrz de Ios Dm cchos dL Nnms, Nmos y Ada[escenrf's
s articulo 41 "El dLrecho a expresar opinidn Imphca que se (se
_reﬁere a'los: nmos, nifias y adolesccntes) les 'tome s’ parecer-_f

3. La acci6n en la norma legal.

El verbo expresa la accién normativa. Un principio im-
portante que rige aquf es que el uso de la voz activa es
preferible sobre el uso de la voz pasiva. La voz pasiva
se utiliza solamente si la voz activa es inapropiada, por
gjemplo, cuando es mds importante la accién que el
sujeto.

Es preferible el uso de la voz activa sobre In voz pasiva, excepto
si es mds importante la accién que el sujeto.
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_Eiénip_lq de _ac"ci'aﬁ con uso de forma pasi-v-a;."-- IR W

- Ley. de Pmttccrml i thensn al U%!mna de Sar Dicios anuczuns,

articulo 3['] “En. ausencias - temporales - del’ Presidente;- serd.

: suphd() por: los Vlceprtbldcntcs en el orden que el Estatuto
Orgamco smale : .

Los verbos de la ley son los que prohiben, obligan o permiten
conductas, o facultan a autoridades. Por taufo, el redactor
debe usar los verbos que indiquen la accicn dedntica que se
prescribe. Usar atros verbos si es necesario.

=

: Lm,r FLdeml de 'ﬁanspmencm 1/ “Acceso o !a Inﬁ)rmncmn Pubhca_.
_'.Gubmmmenml ‘artitilo 157 “La: mfornmmon clasificada; como
résérvada segiin los arhcuios 13y 14; podra permaneccr con tal -
.'caracter h'lsta por un pEl‘lDdO de doce afios...” S :

El redactor hard uso, de preferencia, del empo presente en
modo indicativo. Sin embargo, también es correcto y se usa
con frecuencia, el Hewpo futuro.

" Fjemplo de o de iempo preseate on mode indieative.

“: Ley de Canciirsos: Mercantilés, arkiculo: 2: *El concurso-mercantil
i consta- de: dos: etapas- sucr.swas, denommadas concahacton v
; qulebra, : R SR S TR

"Léy para ln Proteccion delos Dereclios de Nijins, Nirios jA‘doILq’bci’rtéq :
articulo-36; "Nmas, Tiifios y adolescentes gozaran de hberhd de-.
'pensarmento y conc1er1c1a. st : = S e
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4. Criterios para redactar un articulo.

La extensién y complejidad de los articulos puede ser
muy variada. Es conveniente seguir algunos criterios pa-
ra redactar un articulo:

o De preferencia, articulos breves y de frases cortas.
» Cada articulo, un tema.

o Cadn pdrrafo, una oracion.

e Cada oracion, una iden.

E;emplos cle arhculos que sxguen los cntenos

“Artewdo 107 ”Las Secrotarias de Estado ¥ 105 Departamentos
. Admlmstratlvos tendran 1gua1 rango, Y. Lntre ellos no habra,
“-por 1o tanto;” preemmenma algtma:™ -
~Articilo 11:Los titalares‘de las: Secretanas de Eshdo ¥ de 1os .

Departamentos :Administrativos ejerceran’ las funciones” de su:
*competencia por acuerdo del Presidente de laRepublica !’ o
- Articulo 12:“Cada Secretarfa de Estado o Departaménto Admi= -
“nistrativa - formulard, respecto” dé ‘los® asuntos 'de su compe-
' tencia, los ‘proyectos de leyes, reglamentos decretos, amerdos i

Ly ordenes del Presidente de 1a Republica.
T

5. Los términos en el derecho.

El derecho hace uso de varios tipos de expresiones o tér-
minos. Especificamente usa términos de lenguaje comun,
sin ninguna significacién especial, términos técnicos apor-
tados por ramas del conocimiento no juridicas y términos
técnicos propios del derecho. Por ejemplo, son términos
técnicos propiamente juridicos, aquellos que Henen
una significacién que le ha dado el propio derecho,
por ejemplo, “delito doloso” “antjuridicidad”, “pres-
cripcién”, etc. En otros casos, los términos que usa el
derecho también son técnicos pero tomados de otras
ciencias, por ejemplo, “catastro”, “espectro radioeléctrico”

I
~]
3
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o “monapolio”. Se aconseja seguir las siguientes directrices
para los diferentes términos usados en el derecho.

Si la materia cuenta con términos técnico-juridicos, éstos de-
ben utilizarse.

( i E]emplo de uso de tem‘unos tecmco-]undlcos ol W

:Lca; PLdemI de Trrznspmuzcm i Acwqa a I Infm ihacion Pubhm
©. Gublernainental, abticulo 35: "Para ser Comisionado se requiere:,.
- 1E:No ‘haber s1c[0 condenado por la comisidn de aIgun dehto
doloso - . ey : _

Es conveniente adoptar lns definiciones que haya aporfado
el propio legislador, la jurisprudencia y la doctrina, para los
términos téenico-juridicos, cuando proceda.

' ~\
: : E]emplo de definicién tecmca-]undxca SR :

aportada pm‘ ei propm leglsladot

- Ley chem] a‘e Compefencm Ecmmm:ca, arf:culos "Para los efeutns-':-

- de’esta Ley, no; constitiyen: monopolios las funcmnes que el

-- Estado ejerza-de: mahera exclusiva en'las ‘areas estratégicas a -

" que se refieren los parrafos Cuarto y septmm del "u"tlculo 78 :
Con'shtucmnal (ERE :

Cuando el legislador pretendn que un término fenga un
significado diferente al de uso comiin, es necesario que lo defina
claramente.

r_ T TN
E}emplu de definicién con 51gmﬁcado ]undlcu no : '
: necesanamente coincidente con el uso comin-

Léy {/ pnm Ia PJ otccctcm e s Derechios de Nifias, szm i Adolascuxfu
articudp 2: “Para los efectos de esta ley, son nifias:y nifios fas
personas de hasta 12 afios mcomplctus’, y adolescentes los que'
: -henen entre 12 arios cumphdos y:18-anos mcumphdos
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Términos técnicos no juridicos. Utilizar los términes técnicos
aporfados desde otros saberes fécnicos o crenhﬁcoq de manerg
apropiada.

_E]emplo de termmo tecnlco no }unr.hco usaclo por el derer_ho ‘

Loy 4 Geumai a‘e Proteccmn Cwu‘ ar hculo 3 "Pam Eos efcr:tos de ;
~ esta Ley se entiende por: i/ XII. Fendmeno Hidrometeorolsgico:
- Calamidad’ que-se genera por la accién violenta de los agentes
. atmosféricos, tales. conio: huracanes,’ 1nundac1ones pluv;a}es_.. :
:=-"f1uv1ales, costeras: y lacustres; ormentas de: nieve;" granizo,

‘polvo v, elecmmdad heladas; ‘sequms y:lag onday calldasjy
gélidds SR " A%

Términos de uso comiin: usar siempre que sea posible términos
de uso comiin.

6. Algunas prohibiciones especificas para el técnico en
legislacidn, en materia de lenguaje.
Evitar en lo posible el uso de expresiones ambiguas,

Una ambigtiedad es un defecto del lenguaje que afecta

el proceso de comunicacion por falta de precisién. La

ambigiiedad provocaque unaexpresiénlingiiistica pueda
tener mis de un significado Tipos de ambigiiedades: se-
madnticas, contextuales y sintdcticas:®

Ambigtiedad semédntica: en este tipo de ambigiiedad, los
términos pueden tener mds de un significado.

* Viase Aguilo Reala, Joseph, “Téenica legislativa y documentacion awtomdrica de ta legislacidn™,
cn Cathonell y Pedroza, op. «it. p. 253,
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- Ley ;mmlathcczmr dc!osDew hosdc Nmaa,Nmos jAriolescentEs,
" Cartcido 1: “La preserite ley... tiene por objeto g1rant1zar dnifias,

- nifios 'y adolescentes: la titela 'y el respeto; de’los 'derechos
. fundamentales reconoados en la Const;tucmn.._: .

E;emp!o de amblguedad semaut;ca

Ambigiiedad contextual: en la ambigiiedad contextual,
existe una pluralidad de posibles interpretaciones de
textos completos (por ejemplo, que contenga contra-
dicciones). La directriz que establece el evitar el uso
de la voz pasiva, excepto cuando sea mejor que la voz
activa tiene el propdsito de evitar la generacién de am-
bigiiedades semadnticas, al quedar oculto el sujeto que
realiza la accién normativa.

E]emplo de amblguedad cnntext‘ual

. Cmréif?ﬁéﬂ& : Pi’jh'ticd ':iie_l los Esfm'ibﬁt Uilfdb
S VI deb dirticulo 1157 “La policia” prevgn
mando ciel premdente murucxpai "

Me 'mno:,, ﬁncmou
itnicipal estard al-

Ambigiiedad sintdctica: esta clase de ambigiiedad es el
resultado del uso de expresiones como “y”, “0”, “a me-
nos que”.

Evitar el uso de ejemplos
No se recomienda el uso de ejemplos en los textos legales,

a menos que favorezcan la comprension del texto sin
disminuir su generalidad.
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E]emplo de uso de e]emplos S

Lay Iy de Pmtvcczmr Civil, ar ticitlo 3 ”Para 105 efectos de esla Ley se-
entiende..; XIIT: Féendmeno ermco—Meteomluglco Calamidad:
_que sé-genera’ por la: accion violenta: de ‘diférentes: sustam:las": :
derivadas-de su_interaccin molecular o nuclear. Comprende -
- fendmerios’ destruchvm tales’ como: mcenchos dc todo hpo
explosmm_s, Fugaq ioxmaq y radmc:ones . Sl i

No wsar sindnimos. Todos los términos deben corresponder a
los wtismos conceptos.

(_ G :_ E]emplo de uso mdebido de smommos (aparentes)

: _I.eJr :z'L quatcncm Y Prezrencmn de Ia Vu!eucm Funuhm el et quhzto:

: Pcdem? articiilo 3: “Para los efectos d& esta- Ley s¢ entieride
por: ... 1L Violendia familiar: aquel acto de pmder u omision’
mtenmonal recurrenteocnchco SR

No usar términos extranjeros o neologismos. En caso de uso
comiin de extranjerismos, tncorporar una definicidn.

Ewvitar la doble negacion.

f j- T E]emplo de uso de dob]e negacwn : ': i

thga Puml pmn cl stmm Fademl ‘ar tzr:u!o 16 (Omlbmn e
impropia 0 comision por omisién); “En los delitos de resultado .

material serd atribuible el resultado tipico producido a quien '
omita imipedirio, si éste tenia el debcr ]urldrco de vatarlo, si E
Es garante del blC!‘i ]undzco, : : :

No incorporar razonamnientos. Es necesario insistiv que las
normas son directivas, no vazonamientos, por taitto, debe
evitarse su incorporacion en las leyes.

Luis Raigosa Sotelo g

gt E’jéxﬁ:p‘l'o‘ de uso indebido dé riniéﬁ.ﬂhieﬁtd: :

o Le_/ de mecccmn T Dr_fensa al: Usum 10* R Se1 dicios mercmros,' :
- articulo 45 fLa Corhision Nacional s onsidera de acreditada
.- solvendia 'y, por. lo ‘tanto, ‘no ‘estard ‘obligada & ‘coilstituir :
- deposﬁm - fianza ‘legal dé ninguna- ciase, 0! cu*x]qmera ‘okra
. garantia, ni atin tratdndose del juicio de. ampam :

7. Las enumeraciones en la ley.

Se recomienda que si los elementos son varios iy su enunciacion
puede generar confusion, se incorpore una lista de elementos
dentro de unt articulo o pdrrafo.

Y E]emplo de. 11sta de elementos e

Lm/ de szcurqos Mermntz!u; ar trculo 8 "Son de aphcacmn
supletorla a'este ordenamiento, en el m‘dcn szgu;ente DR TR

- Bl Codigo de Comercio; o

Lalegislacion mercantil; - :
‘Los usos mercantiles espemales y gmerales,
V... Bl Cédigo Fedéral de Procedlmu.ntos CIVllES y

.- El Cadigo C1V11 en materla federal " ; :

Precisar si Ins enumeraciones tHenen cardcter ejemplificativo
o taxativo.

[’ : E] emplU de enumeracidn de caracter e;emphficatwo

Le 1 de Cmtcmsos Mercm:hles, A hculn 37 ”I.as prov1denc1as
precautnmas podran cons:sur en 1a5 mgumntes ‘
aVII Lt

: V[Ei Cua]esquu.ra otraq cle naturaleza analc;g‘l

N
1\1
~3
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8. La utilizacién de siglas.

5i bien es recoonendable no usar abreviaturas o siglas, siio defi-
niciones, en ocasiones es aconsejable In utilizacion de siglas,
si éstas son de uso corriente, precisdndolas n manera de de-
finiciones,

: E]emplo de uso de sigla, prema deﬁmcmn .

Ley de Cm:uuqos Mucmxh!eq ar trmlo 4o wlrrczmi cort Ll 5 uma o

- otros:“Pard los efectos de esta Ley, se enteridérd por:.i 7 e

VL UDIs; alas Unidades de Inversién a:las que se, reﬁere el'__ :

"“decreto publicado en el DlﬂI‘lO Oﬁc;a[ de la Federacmn del 18

* de abril de 1995.7 "+ : ‘

Art, 5% “ise. entendera como.p&.queno LOmEICIBHtE eI Co- o

. :mermantu cuyas ‘obligaciones vigenfes v vencidas, en conjuntd, "
- no excedan el equwalente dc 4[]() rml ‘L}DIQ al memento de la
: sohcﬁ:uc{ ) dcmmda : e : ;

Las siglas se escriben en mayiisculas sin puntos intermedios.

SRR E]emplo de use: de mglas en mayuscula LT
sin’ puntos mtermedms :

 Leg para-la Proteccidn. de Jos' Derechos dé Numa’ Nijios iy Ado= .
lescentes, articulo 28: “Nifios, nifas y adolescentes tienen derecho’
cala :nlud Las aulondades... se. mantendrzm coorcimadas a ﬁn--' :
Cder i : : R
G. Atender de manera espec:ai hs enFermcdades endem 15,

~ cpldcmm:'ls, de transmisidn sexual y del VIH / SIDA "

9. El uso de las mayiisculas.

Usar mayiisculas paranombres propios tales como instituciones
piiblicas, documentos formales, inskituciones educativas,
nombres de espacios geogrdficos, titulos u oficinas. Ademds, el
técnico ha de ser consistente en el uso de mayiisculns.
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o

- 'Eie'mﬁio"s "dé'ﬁsb"d'é'ﬁiﬁyﬁ“ﬂss" i' 5

-Ley Orgamca' del Ccmgresn General arhcu o 20
Dlrectwa ‘tendrd las’ 51gu1entes atribuciones..

- ) Determinar durante la sesiones las formas que puedan-'_.."

- adaptarse en los debates, discusiones y deliberaciones;’ -’

o tomando en cienta 1as proptiéstas:de los grupos par-::
- lamentarios”, en relacion con el articulo 22: “3. Bl Pres: -
- sidente; al dirigir 1as sesiones,. velard’ por’ el equilibrio- .
- enitre lag 11bertade‘s de !os; legtsiadore' y.de los G i
' "Parlamentarms :

10. Uso de expresiones en nimeros,

Los ntimeros se escriben con letra. Tmnbién se recomienda ser
consistente y evitar escribiv un niimero tanto en letras como
e HUneros.

.. 'Ejemplo de niimero con letra -’

' Ley Orgamca del Ccngreso General artxculo 43 "1 Las cos

LI

- misiones ordmarms %Lndran hasta iremta mlembros ;

E]emplo de uso mcorrecto de numero,
en re!acmn con ei caso antermr s

_{.ey Orgamcn del Cungresu General artlcuio 40;. "5 L'i CU— -: :
- mision: Iunsdlcaonal se: 1ntegmra por url mifnioio. de 1" dl—'
-putadob y. i maxing de 16 , T SRiiiiuiui
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Se recomienda que las fracciones se nombren en letras.

_.eiecmon dé- egrante deTa Mesa s{e reahzara medaante eE
voto'de las do% [ercens parleq de los d:putados presentes en:
5 eI Pienn o : :

Los porcentajes se expresan en letras, pero se mencionan en
nuimeros si forman parte de una tabla numérica.

E]empio de porcenta;es con Ietra '

I.ey de Concursos Mercanhles, arhculu 157 “Para ser eﬁcaz,' .
--el-convenio deberd ser suscrito’ por ‘el Comerciante -y 'sus.
- Acreedores Reconamdos que represa,nten mas dLl cmcuen’m:"
. por ciento de'la sumades:”: : T
- E]cmplo de meru:lon mcorrecta de porcenta]cs

. I_ey de’ Conc rsos” Mercanhles, artlculo '174 "E] smdmo"
“designado en téfminos de lo dispuestd en’el aftieils anterior
- podrd s¢ sustituido. cuando....II. El Comérciante y. un grupo -
de Acreedores Reconocidos que representen el 75% del monm::‘
tota[ reconomdo A -

Las fechas se escriben en cifras ardbigas, excepto el mes que se
escribe con letras.

(-

i E]emplu de fecha mrrecta

..'__'I;.ey Orgamca del Congreso General arhculo 145’ ”2 Les-'_
diputados’electos... se réunirdn eni ‘el Salor_: de Sesmnes de Tais:
: 5 Camara de Dlputadoq el dla ?9_d agosto d

'E] mpIo de mencmn mcorrecta de fecha

Ley Orgamca del Congresn General arhculo A "'9 Cada'f :
“periodo de sesiones ordinarias durard el hempo necesario para -
tratar los astntos de su competenr:la El primer- perlodo rig: -
podra pro!ongarqe smo hasta e el quince de dmemhn SEITESE
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Las horas se escriben en cifras ardbigas, con cuatro digitos
y considerando las veinticuatro horas del din, por tanto, sin
precisar si es antes meridiano o despuds meridiano.

P o
E]emplu de mencmn correcta de hor:l :

Ley Orgaruca del Congresn General artlculo 16: f"7, En'éugm“c'lé{ : ';
.- (el Presidente) c1tar1 para Ia '-*,esmn- . que debera cu‘iebrarse a las. .
- -1’7 0(] hmras S Tl :

E]emplo de mencmn mcorrecta de hm‘a _

- 'Ley Orgamca ‘del Congreso General, articulo 6: 1. El pnmem g
de sephembre, a Jas 17 hora‘; y el qumce de marzo a las 11
“horas oot % 5 e

11. Tratamiento de cuestiones de género.

Se estd abriendo una tendencia a sefialar el género fe-
menino junto con el género masculino e incluso a co-
locar primero aquél y después a éste, sustituyendo la
costumbre de nombrar con el género masculino a ambos
géneros. Esta modalidad nueva es adecuada pero no
necesariamente mejor que la anterior, y particularmente
puede convertir un texto en un documento farragoso.

Es conveniente buscar el uso de expresiones que hagan uso de
un género neutro, particularmente si el enunciado normativo
conservn su precisicn iy claridad.

12. Expresiones que sefialen la edad.
Si se expresa una edad mining, sefialarla sin duda con una

expresion conwo “18 afios cumplidos” y no “mds de 18 wios”
por la ambigiiedad de la sequnda expresion.
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Sila referencia es a un rango de edad, precisarlo con wna
expresion que 1o deje duda, por ejemplo, “al menos 30 affos
cumplidos pero menos de 40 afios”,

13. Forma de citar articulos,

Se recomiendn que la cita de un articulo se realice indicando el
titulo completo de la ley o disposicion en cita.

-~ Cdmara se integrard por el ‘ndmero de mlembros. qiig senal&n
" los artfculos 52 'y 56 de la Constltumon Pphhca’ de los. Estado'
_Umdus Mexman 5.5

: E]emplo de. c1t ncompleta

Ley Orgamca del Ccmgreso General arhcqu o "I El Congreso. i
sereunird en: sesion: con]unta de Ias Camaras para fratar Tos:
_..a-;untos que;; prewenen los articulos 69 84, 85; 86 ¥ 87, dela: >
. Ccmshtuacm, ast como para celebrar sesmnes solemnes '

No es recomendable abreviar el términe articulo.

LeyE)rguuca del Congreso Generai arhculn 26 "1 Conforme:"
-: a: lo dispuesto por el arhcuio 7(] conshtucmml eI Grupo.
Parlamenmno gl 2k : ‘-

: E]emplu ‘da invocacién de un arhculo,. e
: - queno abrevm el termmo

Los niimeros de los articulos se citan en cifras ardbigos.

Sila cita es a una parte de un articulo, la cita comienza con
ln parte mds pequeila del articulo en cita, hasta referir al ar-
ticulo.

[
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E)emplo de clta a tma parte de un arhculn a SEIE

Ley Orgamca del Congresn General arhculo 115 . LUS;'_ ;
: 1qembros del: Sermcao Clvﬂ de Carrera serdn ccmsaderadm-,:'

;Ley Orgamca e ungre's'o':Genera 'aitxéu'ldé . 5, Asxmlhmo,.'___
" “las comisiones... dardn opinior fundada cen los termmms dei=

= arhculo 79 fracc:wnI de ]a Conshtumon

8 C. LA ESTRUCTURA DE LA PARTE
DISPOSITIVA DE UNA LEY

(Qué es la parte dispositiva
de una iniciativa?

Se entiende por parte dispositiva de una iniciativa
de ley al conjunto de disposiciones normativas que
propone el legislador, las cuales serdn discutidas, vo-
tadas y en su caso, aprobadas. La parte dispositiva se
encuentra integrada por tres conjuntos de disposiciones
normativas:

« Las disposiciones generales. Las cuales dan armonia
al texto legal: el nombre de la ley, la finalidad de la
ley, el objeto de ella, su dmbito de aplicacién, las
definiciones legales, las normas supletorias.

= La parte sustantiva.

= La parte final. Integrada por las chsposwlones de-
rogatorias y transitorias.
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Este criterio parece seguir la estructura tipica de una
ley que establece primero las disposiciones generales,
luego todo el conjunto, mds o menos extenso de “la parte
normativa”, para concluir con una parte final de la ley
que, segln se acostumbre, puede contener tinicamente
disposiciones denominadas transitorias, entre las cuales
se encuentran las denominadas derogatorias. En este
apartado haremos una revisién de dichas disposiciones
siguiendo el criterio topogréfico de las partes tipicas de
una ley.

Disposiciones generales

Como habfamos mencionado en el Capitulo I, un con-
junto de disposiciones de las leyes cumplen la funcién
de dar sentido de sistema a la ley, de permitir que se
incorpore adecuadamente al resto del orden juridico, de
darle coherencia u hacerlo completo. En buena medida,
estas disposiciones son las denominadas comtinmente
disposiciones generales, asi como las disposiciones fi-
nales, que aquf llamamos la “parte final”. Sus contenidos
orientan sobre la interpretacién de la ley, sus dmbitos
de aplicacién o los limites en la actividad discrecional
de los aplicadores judiciales y ejecutivos. En esta parte
pueden incorporarse las disposiciones que establecen
los principios juridicos que sustentan los contenidos de
la ley de que se trate.

14. El nombre o titulo de la ley.

El nombre de una ley es una disposicién normativa fun-
damental que cumple la funcién de expresar el dmbito
normativo que regulard la ley. También puede determi-
nar la pertenencia de la ley a alguna de las clases de
leyes que existen. Finalmente, opera como fuente de ra-
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zones para los intérpretes y aplicadores de las normas
integrantes de la ley. Puede ser cambiado en el proceso
legislativo y no hay razén para que se impida una vo-
tacion especifica sobre €], aunque normalmente forma
parte de la discusion “en lo general” de la iniciativa de
ley.

Como es harto sabido, practicamente la totalidad de
los ordenamientos que expide el Congreso de la Unidn
y que integran el orden juridico federal mexicano Le-
ne la palabra “ley” como sustantivo y puede contar
con alguna voz que la califique y que le imprima una
caracteristica que la singularice. Sin embargo, existen 14
ordenamientos juridicos federales que no son, a partir
de su denominacién, leyes, aunque, desde luego, por el
Organo emisor sf clasifican como tales. En la totalidad de
los 251 ordenamientos legales que integran el orden
juridico federal mexicano al 30 de mayo de 2008, en-
contramos las siguientes variantes de nombres, que las
anotamos con los numeros correspondientes: Constiti-
cion (1), Codige (8), Estatute (2), Ley (237), Ordenanza
(1), Presupuesto (1), Reglamento (1).*" Conservamos a la
Constitucién federal como ley, asi como al Reglamento
del Congreso, en tanto que éste no es administrativo
sino parlamentario y tiene caracteristicas que lo acercan
més a una ley que a un reglamento administrativo.

Las diferencias de nomenclatura legal son muy im-
portantes para el técnico en legislacion. Desde el punto
de vista organico, excluyendo a la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, al Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos Unién y al Presupuesto de Egresos
de la Federacion, los restantes 248 ordenamientos son
creados por el mismo érgano legislador, integrado por

" Véase hitpc/www.dipulndos gob.ums/EeyesBiblindgndex hwm, consults realizada ¢l 12 de junio de
2008
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el Congreso de la Unidn y el Presidente de la Reptiblica,
Pero el legislador consti tuyente es un dérgano mads
complejo que el ordinario, mientras que los Organos que
participan en el procedimiento legislativo parlamentario
y en el procedimiento legislativo presupuestario son dog
rganos diferentes entre si, mds simples que el federal
ordinario.

Excluyendo los tres mencionados por consideraciones
orgdnicas, los 11 ordenamientos que no tHenen el
nombre de ley dificilmente podria aceptarse el variar
su denominacién, o quizd lo digamos mds suavemente:
no convendria un cambio de nombre considerando
la tradicidn que sustenta los nombres actuales. Los
cddigos federales civil y penal, los correspondientes de
procedimientos y el que regula el comercio tienen esa
denominacién desde los inicios de la historia legislativa
liberal mexicana, la segunda mitad del siglo XIX. El
mads reciente de todos es el electoral {publicado en
enero de 2008) y el legislador ha decidido mantener su
denominacién anterior. Si se ha asignado el nombre de
codigo a un texto legal, no es recomendable modificarlo
a ley.”! Pero también existen razones de tipo técnico para
asignarle el nombre de c6digo a una ley. En este segundo
caso, cuando nos referimos a una ley con el nombre
de cdédigo, lo hacemos porque se trata de un conjunto
amplio de disposiciones normativas que regulan de
manera completa un sector de relaciones sociales. En
el caso de los estatutos, el Estatuto de las Islas Marfas es
una ley penitenciaria federal, mientras que el Estatuto
de Gobierno del Distrito Federal tiene ese nombre en el
articulo 122 constitucional aun cuando funcionalmente
Opera como constitucion local. Finalmente, la Ordenanza
General de la Armada -la segunda ley vigente mds

" 8in Eludu, elorigen de esta forma de legislar integrando en un solo texto normative grasdes nimeros
dc, :1{11:}1‘]15, se f':’ncucnfm en la etapi de desarollo de wuestro derecho contemporiaeo denaminada

Ta Ldelllwcmn » wsociuda, como se sabie, o ena ides de legislador rcianal, capaz de canocer por
edio de lz ravon, las complejidades del alma humana ¥ sus necesidades Je ordenacidn de su vid,
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antigua en México, pues fue publicada en 1912, bajo la
presidencia de Don Francisco I. Madero- es un cuerpo
complejo de normas aplicables a la Armada de México
que podria ser equivalente a un codigo, por su extension
y diversidad de cuestiones que regula, dentro de la ma-
teria genérica de la Armada.

Fuera de los casos expresamente considerados, el resto
de ordenamientos juridicos se llaman leyes. El nombre
“ley” es un término que opera como sustantivo, que
puede ir seguido de alguna especificacion que clasifique
al ordenamiento en cuestion. En el caso de las leyes
federales mexicanas, podemos proponer una topologia
de leyes tomando como base sus nombres, y con inde-
pendencia de las materias que regulen:

- Leyes federales "+ - © 740

- Leyes generales © 0000 28

:Leyes orgdnicas... ;. . 2600
Leyes reglamentarias. = 11 -

- Liyes sin especificacion: - 1357

.- Otros-ordenamientos - 27 11+

ofaloc il i)

Conviene recordar que se reserva el nombre de ley
general a las leyes emitidas por el Congreso de fa Unién
en las cuales se distribuyen los contenidos entre la
Federacion y los Estados, en la materia de que se trate,
en acatamiento de alguna disposicion constitucional, por
ejemplo, la Ley General de Asentamientos Humanos o la
Ley General de Salud.” Asimismo, es necesario apuntar
que se suele reservar el nombre de “cédigo” a un texto
de ley pero que, por la amplitud de materias que aborda,

2 Hay que recordar, sin embarga, que no todas las feyes mexicanas en vigor conservan esta formali-
dud, par ejemplo, ln Ley General de Sociedades Mercantiles o la Ley General de Titulos y Gpera-
ciones de Crédite regulan materias que por definicicn son de la exclusiva competencia federal y, sin
embarge, incerporan b Krnine “genera” en su titulo,
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las cuales inciden en la extensidn de este tipo de ley, es
normalmente més extenso que una ley. Sin embargo, es
también debido precisar que, desde el punto de vista
del érgano legislador, no existe diferencia formal entre
ambos tipos de ordenamientos.

Es muy importante no minimizar la fuerza del titulo
o nombre de una iniciativa. Como ocurre en muchos
otros textos juridicos, el nombre resulta un importante
indicativo no solamente del espacio de relaciones hu-
manas que se ordenan y regulan a través de la ley.
Establece un vinculo con la norma constitucional que
en su caso resulte el fundamento de la ley, con lo cual
se imprime una relacién sistemdtica entre ambos ¢érde-
nes normativos, y también opera como una fuente sig-
nificativa de interpretacién para los operadores juri-
dicos encargados de la aplicacién de la ley.

Sise trata de un decreto medinnte el cual se reforma el contenido
de unn o de varias leyes, el titulo ha de abarcar los nombres
completos de las distintas leyes que resulten afectadas.

om ani*l .Oﬁc1a1 martes 11 de jumo ‘de. 2002 "Ley Federal-ff
side Transpare_nmayAcceso a la Irnformacmn ubhm Guber* :
T2 namental.” : : -
" ’a Diario” Oficial; viernes 29 de dlcxembre 200[} "Ley c[e
gy 1qcahzac1onSuper10r dela Federacmn” i "Decreto medlante.; o

~ ‘el ¢aal se ‘declaran . reformados diversos drticulos de Ea
_Conshl‘ucmn Pohhca déTos Estados Unidos Mexitanos.” "
~Diario Oficial, jueves 22-de agosto 1996: “Décreto porlo-
Lo que se expide Ta Ley Federal de Respongabilidades Ad-. .
Sl mlmstntwas de: los Serwdorcs Pubhcos, y se reforman &

[ .: de Coordmacumn Fiscal : i SR S
-~ w Diario Oficial, IunesZBdemaonUOU-"Leyparalal’rotgccmn"i_-

- délos Derechos de Nifias, Nifios y. Adolescentes.”

o
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Por otra parte, el nombre ha de incorporar el contenido u
objeto de la ley o decreto en cuestién, por tanto, debe ser
preciso y completo, breve y concreto. Asi, el nombre debe
contener la materia de la ley en cuestién. Las referencias
de temporalidad no se incorporan en el nombre, a menos
que se trate de leyes que por definicién son temporales
como, por ejemplo, el Presupuesto de Egresos o la Ley
de Ingresos, en cuyo caso si es necesario indicar el afio
de vigencia.

15. El objeto de Ia ley.

El objeto de la ley es el para qué de la misma. Por una
parte, es la justificacién de la actuacion del legislador en
un caso concreto, ejerciendo su poder de legislar, supoder
para ordenar la vida a los gobernados, a los ciudadanos.
Constituye el ejercicio de la facultad de representar a
otros, a través de la emision de conductas o reglas de
comportamiento. Por otra parte, delimita el campo de
regulacién en el que el legislador ha impuesto sus reglas.
Puede ser un objeto tinico o es posible que el legislador
reconozca un objeto mudltiple. La importancia de Ia
determinacidn clara del objeto de la ley no es poca. De
nuevo la visién de la ley como una pieza lingiiistica que
da inicio a un didlogo entre el legislador y los sujetos que
aplican el Derecho nos da pie a recordar que la expresién
del objeto legal que encuentre un intérprete le proveerd
de razones para darle contenido a las normas de Ia ley,
por ejemplo, a través del argumento teleoldgico. Véanse
los siguientes ejemplos de objetos de diferentes leyes:
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A

: E]emp}os cIe Ub}etIVOS senahdos en 1a ]ey

s ‘Ley Federa] de Transparenma y Acceso ala Informacmr_l-f o
- Piiblica Gubernamental, articulo.1; “l:a presenté ley-es de -
. ‘orderi: pubhco Tierie como’ fmahdad ‘proveer lo necesario -
.. .para garantizar el acceso de toda persona a la’ mformacaon T
" -en posesion: de:los - poderes -de 1a’ unién, . los ® Grganos -

.- constitucionales - duténomos 0. con: aut(momn Iegal y_.. :
. cudlquier otra Entidad Federal.” - -7/ i
- . Ley para la Profeccidn dé los Derechos de Nmas, Nmus -
“*y- Adolestentes, articulo 1: “La prmentn Ley.. tiene pcr;-; ‘
. objeto garantizar a nifas, hifiog'y adolescentes la-tutela v+
..> el respeto de Ios derechos ﬁlndamenta}es reconocu:ios en Ha o
- _Constltucmn T DR -

7w Ley General de Pruleccmn szz] arhculo 1: ’La presente.
" Ley es: delorden publico e interés social ¥ -tiene’ por
. objeto establecer lag bases de la codrdinacion en materia
-+ "de ‘proteccidn ® civil; ‘entre - la federacmn, '!ab enhdades o
L7t federativay v los municipios.? : s
- Ley de Fiscalizacion' Supermr de la Fedemmon, arhculo i

- 1:"La presente Lcy es de orden piiblico y tene por objeto -

: regu_lar 1a rcvxsmn de la cuenta pubhca ys su ﬁscahz-mon'{'..:
- rosuperior” : :
< m: Ley- dé: Comercm Extenor, arhculo 1
- tiene por-objeto reguilar 'y promover @ ¥
incrementai- la” competitividad: de: la: economia nacional,”
prop;c;ar ‘el uso eficiente de 1os recutsos productlvos del::
*‘pafs, integrat adeciiadamente la economia mexicana:con la: -
. internacional, defender la’ planta ‘productiva de. practtcas_:
- desleales; del* comercio . interidcional y conmbuar atla::
: -elevaczon del bleneslar de la poblacmn -

"Lq presente Lcy :'__;:

16. Las definiciones legales.
El uso de las definiciones en derecho es comiin. Pero una

definicién legal no opera como una explicacién tedrica
de un punto juridico, ni tampoco como una expresion
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lingiifstica que facilita el conocimiento de algo. En
realidad, la definicién legal es del tipo de las llamadas
definiciones estipulativas, es decir, aquéllas que deter-
minan un significado a un término determinado, de
manera que se impone el uso del término definido a
todo intérprete.

Definir un término es traducirlo a un lenguaje mds com-
prensible para los lectores o destinatarios del mensaje
legal contenido en el texto. En el caso de las definiciones
legales, la definicién provoca el efecto de que los
aplicadores de la norma que contiene un término que
ha sido definido estdn obligados a entender y aplicar
ese término de la manera en que estd definido, atn
cuando existan otras posibilidades de definicién. Las
definiciones legales pueden restringir el significado
comtn de un término, pueden ampliarlo o introducir un
término nuevo.

Reglas para elaborar adecuadamente una definicion jurfdica:

» Definir sélo si es necesario.

s Usar un mismo Frmino para un tihtico significado.

o Determinar si ln definicion aplica a foda la materia de ln
ley o solamente a parte de ella.

o Definir de modo completo y autosuficiente.

s Colocarlas al principio de la ley o del caprtulo o parte de la
ley que afecte concretamente.
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E]emplos de defxruc!ones ]undlcas S

_ Arhculo 146 Codlbm Civil para el Dlstrlto fedcral '7()[)2
“Mntruncmm es-la umiion libre de un:hombrey una mu]er para o
‘realizaruna comumdad devida, i 'donde amhos §é procura

- respeto; :gualdad y ayudamitua; conla posﬂ:uhdad de procrear‘

. }u;os de maneta hbre, respunsable e informada.” .

Artu:ulo 2; Fraccmn L Ley de Fzscallzacmu Supemor dc la:i!
Federacion.. Diarfo- Oficial, viernes 29 de diciernbre de 2000:
o “Para e[ectos de la: presentt_ Ley, se entenderd por: I: Poderes_: i
" de’la ‘tinidn:’ los ‘poderes legisiativo, judicial 'y ejecutivo,:
“comprendidas en-este ltimo las. depcndmmas y.entidades de: .
- la-Administracion: Publica Fuderal “as(-¢oma la Pmcur-:duna i
-:General dela Repriblica.” - > : '

. Artlculo 3 Ley Genéral de Ptoteccmn CIVIl.. Dnrlo Ofu:xal," . :
. viernes 12 de mayo_ de 7000 “Para los efectos de esta: Ley se .-
- entiende pori 1" 5is ma Nacmnal _"al m'L Nacmnal det

: Proteccicn Cw!l Mo

Artlculo 7 Codlgo Penal Fedt.ral "_Deitto es e! dano u om 5i6n :':_ "
que sancionan las Ieyes penales : e A

En el ejemplo siguiente, el legislador ha creado una de-
finicién estipulativa, para lo cual, al mismo tiempo, ha
usado la téenica de la remisidn.

_ Ejemplo de definicién juridica estipulativa

'Ley de Concursos Mercantﬂes, arhcuic 4 ‘Pam los efectos dL_: k
.- esta Ley 5@ entendera par L SRS

III Comcrman[e alal persona fmca 0 moral que tenga escf" _
- cardcter conforime al Cadigo de Comercio. Este coneepto .

" comprende al patrimonio fideicomitido ctiando sé ‘afecte -
*a larealizacién de actividades empresa_nai(_s Igualmente o
‘comprende-a las sm:ledacies mercantiles ccmtroladoras_o:' -

. contrcﬂadab a‘que se reﬁere el artu:ulo 15 de esta Ley
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Al definir un término, el legislador ha de ser consecuente con su
definicion y usarla, por tanto, evitard incorporar sinéninos.

En caso necesario, el legislador puede destinar un articulo para
establecer definiciores.

. .Eiemplﬁ3di§'dtaﬁnlc1dnes diversas; en'un mis'n‘lo"ai'ﬁ'ciﬂo-“ SN

Ley de_ Proteccmn ¥ Defensa al Usuarm de Servmws Fi:- .
- nancieros, amculo 2: "Para los -eff,c:tus dc L,!:la Ley, se -

17. Las remisiones legales.

Como se sabe, la remisién es un recurso muy frecuente
del legislador mediante la cual el texto de una disposicién
incorpora el de otra disposicidn, al remitir a este segundo
texto. Las remisiones cumplen principalmente las fun-
ciones de permitir la economia legislativa el evitar las
redundancias legales, y de mantener la sistematicidad
de las leyes y del ordenamiento en su conjunto.”

Tipos de remisiones:
a Interna: una disposicién es remisién interna si en su

redaccién se refiere a partes del mismo o de otro u
otros articulos o partes de la misma ley.

" Gretel, Lo forme oe fas feyew, Boseh, Barcelena, 1986, Capitulo V1T
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w Externa: se presenta cuando la referencia es a otra u
otras disposiciones de otra u otras leyes.

n Genérica: el articulo que remita hace referencia a un
ordenamiento sin precisar el texto al cual remite de
manera expresa o

Es preferible usar lns yemisiones especificas frente a lns ge-
1éricas,

Ton E}emplos deremlsmnes espeuﬁcas Ll :

o a- Ley Aduanera Diario Ofic1al sabado 15 de’ ]uho de-'
T 1995, artxculo 3 "El monto dc Ias mu]tas y cantldades en:.
Len: 105 termmos del arhcuio 7{) deI_Codtno F]scal de lay
0 Pederdcion.” o - 2o
*m’ Ley Federal de 105 Traba]adores al Serv:u:m del Eshdoﬁ
w0 Diario Oficial, domirigo 29 de d1c1embre de 1963, “articalo
i 1:43: “Son obligaciones’ de los- tltuiares a que se. reflere el_
o articulo do. de esta Ley..” "0 s
a Ley Federal del Impuesio soble Automuvﬂes Nuevos-
" Diario Oficial, funes 30 dé diciembre de 1996, articulo’
- 2: “El'Impuesto para’ Automdvilés Nievas ‘sé calculard
s aphcandﬂ la tarifa o tasa establecidaen el articulo:30: de ©
ésta Ley; segtn correspcmda, al'precio de enajenacicn. del: =
- automavil al consumidor- por el fabricarite; erisamblador;:
- distribuidores “autarizadds -0 ' comerciantes “en- el ‘Tamo: -
w.+ de; vehifeulos; incluyendo el “equipo- dpeional, comin o
o de lu]O, sin. disniinuir el monto de ciescuentos, reba]as o
: -’bnmﬁcamcmeq (rermsmn adecu"ldora) o

Y

- Ejemplo de remisién genérica - [+

Ley de Proteccion. y Defensa al Usuario de Servicios Fi--
_-nanciefos, articulo: 22; ”CDrrprUude a-la-Junta.. XX[V Las_:.. B
demas hcultadeq que le conﬁeran otros ordenanuentos

=
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o .' Ejer'ano 'de r'eniiéiéri' éspeéifit:a':: :

L Ley de Flscahzacmn Supenor de la: Federacmn" Iarhculo 16

.- "Pard la revisidny fiscalizacion saperior de' ld Cuenta Puhhca," :

ol Atiditoffa Superior detla Federacion teudra 1'15 atrlbuc:ones': -

siguientes.. VI Verificar ‘e lag -operaciones: qué: realicen:
“log Poderes' de 1a-Union: ylos entes piiblicos. fedéraled sean-
- acordes con la: L(_y de Ingresoq y el Presupuesto cle Egresos"
- de; la Feder"icmn ; AN '

E]emplo de remxsmn m!erna

: Ley Federal cIe Responsablhdades Adm:mstrahvas de los' s
*Servidores: Publlcos, articiilo 15: “Procede 1a imposicién de =
" sanciones econdmicas cuando por e mcumphm;ento de Iab-_, ‘e
L obhgamones estab]emdab en el arhcu]o & cle la Ley Rutl :

--'E]emplo de remlsmn extema

' Ley Federal de Responsablhdades Admlmsttahvas de los_'- w
".. Servu:]ores Piblicos; articalo 15: “El monto: de la sancion -
- econdmica; unpuesh se act.-uah.zva para el:'ectos de su pago; .-
e la forma y termmos que establece el C0d1g0 Fiscal de la’
o Fudcracxon RS LR

18. Disposiciones sobre supletoriedad normativa.

Las leyes requieren establecer disposiciones acerca
de la supletoriedad de leyes. La supletoriedad es de
hecho una remisién genérica desde una ley especifica a
otro u otros ordenamientos para aplicarlos en caso de
falta de disposicién normativa, a fin de no dejar a la
discrecionalidad del intérprete o aplicador del derecho
la aplicacién de normas juridicas.
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Esta Ley, Tas: de los: unpuestos génerales de: .
R ac portaciény las demds, leyes.y orderiamientos - -
- - aplicables; regulan 1a éntrada al. temtnno nactonal via ‘galida
- -delmismo de mercancias y delos medips ef que se transportan- -
- o conducen; el despacho: aduanero yIos hechos o actos. quie
.-+ deriven de este-6 de dicha'’entrada o salida de mercancias: Bl -+

-+ importagion

- Codigo Fiscal de'la Federacmn se apilcara sup]etonamente i
o daspuesto en esta Ley % o o -

19. Cuestiones de estructura interna de la ley.

La estructura de una ley tiene el propésito de darle
coherencia interna a las diferentes partes que la com-
ponen, alo cual le denominamos sistematicidad interna.
Algunos elementos importantes a considerar en relacién
con la estructura de una ley son los siguientes:

= La base fundamental de ordenacién es el articulo. Es
el niicleo de una ley.

= Los articulos se agrupan en conjuntos mayores tales
como, en orden creciente, capitulos, titulos y libros.

s La sucesiva agregacién de articulos en capitulos,

capitulos en ttulos o titulos en libros la determinan

las divisiones temdticas.

s Cada capitulo, cada tHtulo y cada libro deberdn tener
un nombre que sirva para identificar el tema de la
parte correspondiente.

2o _Ej_gmpl_q dedivisiones sucgs_i\ias_-en.ﬁtirqs;. titpiﬁoé,y’ c’apitulqs.: X

- “Libro Prlmero Dlsposm
Ttulo Primero, Partes - o : -

‘Capﬂulo L Parscmas que pueden mtervemr en un procech

- miento jud:aa]" ' s : : %
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Los criterios para realizar los agregados de articulos en
capitulos, éstos en titulos y éstos en libros, pueden de-
pender de diversos factores, por ejemplo:

= La materia regulada, porque sus contenidos pueden
determinar diferentes estructuras.

» El tipo de norma que se agrupa, por ejemplo, normas
permisivas y normas facultativas.

e La estructura tipica de una ley a partir de la clasi-
ficacién anterior, por ejemplo, disposiciones direc-
tivas, parte sustantiva, procedimiento, infracciones
y sanciones.

La incorporacién de un grado superior de agregacion,
conduce a elevar la agregacion de todos las agregados de
articulos, por ejemplo, incorporar un titulo determina que
el nivel de agregacion de todas las divisiones mayores es
el de titulo, ya no el de capitulo.

Es muy importante tener una visién completa del pro-
blema a resolver a través de la emisién de una ley, de
manera que esa concepcién general permita armar los
agregados.

5i un capitulo tiene dos partes que requieren separarse,
para generar mayor claridad en sus contenidos, puede
desagregarse en secciones.

: e encro de 20 ] : - ‘
*“*Tftulo IT. De las personas momles D1spnsm0nes generales :
o 'CﬁPlt‘LﬂO i Del is ducc:one'-*. :

B Seccidn-I_I.-De las in_vers_lones. I AENTIIIISiiIITisii

L]
’\o
~3
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La amplia extensién de una iniciativa puede aconsejar
su estructuracion en libros, asi como el hecho de tratarse
de un Cédigo, lo que normalmente va aparejado a lo
anterior.

20. Algunas directrices a seguir en cuanto a los articulos.

La expresion “articulo” se colocard al inicio del primer renglén,
con inticial wnayiiscula y sin usar abreviatura.

Todos los articulos van numerados en mimeros ardbigos,
seguidos de un punto y un guién.

Todas las leyes se dividen en articulos.™

La mumeracién de los articulos es progresiva y sin inte-
rrupciones.”

Los articulos no llevan nombre que precise su contenido.

"o o
o Ley Federal det Impuesto sobre Automovﬂes Nuevos, ar—_--'_ﬂ

- Heulo 28 “El Impuesto para automdviles nuevos se calculard -
"aphcando la’ tarifa o tasa esta‘nlemda ‘eniel articilo 30. de esta
i Ley, seglin: corresponda, al precio de ena]enaaon de! automovﬂ; L
- 4l consumidor: por: el fabncante, e ( :
S autonzados o comerqantes enelram
el equipo’ opcmml comun o deligo, si
e 'descuentos, reba;as‘o bomﬁcacmnes

7 Ley Generald : ultura FzsmayDe or
24 de: febrem de 40030 TOUTLERLIL
M Articdlp 66: La CODEME es -tmna; souacu) 'c1v1I con per: .
- sonalidad juridica y. patrimionio. propio, mtegrada por las Aso--
.- claciones - Deportivas . Nacionales que - previamente - hayan .
= cumplidolos-requisitos pre\nstos N 51U estatuto socml porlo:
ooque‘se ‘conbtatuye oma la maxama m‘stanr:l !
ode ias Asociacion

* Véase Aguil Regla, Joseph, “Técnien legislativa y documentacion automiticn de la legistacian”,
cn Carbonell, Miguel y Susana Thalia Pedroza de Ta Llave. Elementos de Téonica Legixlativa, Méxi-
co, Instinzo de lnvestigaciones Turidicas UNAM, 2000, p, 253,

* Lo, ¢il, p. 233,
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21. Las divisiones de un articulo.

Cuando el contenido del articulo es muy grande se pueden
desagregar en fracciones, incisos, subincisos y pdrrafos. 5i
sus divisiones internas lo ameritan, Ias fracciones se pueden
agrupar en apartados o en bases. No es necesario colar una
division anterior para proceder a la siguiente.

= XXXI ia apl;cacaon
ay anas

Las fracciones se nombrardn en milmeros romanos, seguidos
de un puifo.

[ ; LTI ETIITTY
o ‘E]emplo de mencmn de frnccumes N vl
I Ley Federal de I’racechmlento Adm_m}strahvu, ‘articulto 91: ”Lé_l : i
e autondad emargada de resolver F.'I_I'(-'.‘CLIISD {Jdr"i R
2
299
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Las divisiones de un artfculo en pdrrafos procurardn no
extender su nibimero. Los pdrrafos 1o se nunieran. 5in embargo,
en la cita que una ley haga de un pdrrafo, la cita debe hacerse
nombrando a los pdrrafos en niimeros ordinales.

E]emplo de parrafos sm numer

: Ley del Impuesto Sobrela Renta, arhculn 52:“Las 1nst1tucmnes' :
""" de crédito podrén acumular los ingresos que’se ‘deriven de los!
©. convenios con:la Sécretaria’ de Hacienda y Crédito Pubhco, en il
* g términos de la fraccion LI del Articulo 32-b del Codago Fiscal- -
- - de ld Federacion; en el momentoen-que los perciban en efectivo:.
o en:bienes: yoen: ol ‘mionto’ efectivamente’ percibids: una vez-- i
L efectuadas Jas disminueiones previstas en ‘dichus convenios: - e
“ - Las instifuciones de crédito, para deterininar el ajiste antal por.:: s
B mﬂacmn acumulable o ‘deducible, en Tos términoas del 'n-txculo 465~
ode esta Jéy, consideraran como créditos; ademis delos senaiados"
Slen el ‘articule; 47 de 1a mlsma, 105 crcchtns menc;onados en Ea_ :
L fracaon I de d:cho articuio e aien

Si se incorporan varios contenidos en un pdrrafo, es mejor ha-
cer una lista. La lista deberd separar cada elemento en un
renglon. El vengldn se identificard con letra mintiscula seguidn
del signo de cierre de paréntesis.

: E]ramplo de Ilsta

Ley Federal de Radm ¥V Te]ev151cm, artxculo 21+ “Las cc mncesmnes I
y permisos contendran, cuando menos; lo siguiente: :
o BB nombre del conces;onano 0 perm"smnarm, ;

VI El horariode £ Eunaoﬂ;umer_sto,
VI "Bl nombre, dlave o indicativ ;
VIL;: chrmmo de st duracion’”; 0

I X An,a de cobcrtura,_ '
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- Las contraprestamenes que, en 5U casa, el concesmnarm
e hubiere obligado”a pagar ‘como’ conisecuencia de a -

licitacién: piiblica ‘prevista en'el articulo® 17-deestarley,:
ast corno las. dcmas contraprestamones que se hubleren__. 2l

T CUHCUSIDI‘I"{HO, : :
.- XI:: La gatantfa de’ cumphmlento de obhgamones, v =
'-XII Los demés: dcrec‘ms y Dbhgac:ones de Ios conces;onanos L

o penmsmnarms ST s

22. Contenidos de la ley que exigen especial atencion
por el legislador.

Existe un conjunto de disposiciones constitucionales cu-
ya incorporacion es obligatoria en las leyes. Los si-
guientes cuatro aspectos requieren especial atencion
por el legislador. Se apuntan algunas cuestiones que
toda iniciativa de ley ha de incorporar al regular proce-
dimientos que afecten a los particulares.*

Garantia de audiencia

La garantfa de audiencia consignada en el articulo
14 constitucional establece exigencias normativas al
legislador para incorporar en las leyes que establezcan
actos de autoridades que afecten a las personas en
sus propiedades, posesiones o derechos. Por tanto, es
necesario incorporar disposiciones legales que garanticen
una debida proteccién legal de la garantfa de audiencia,
tales como:

™ Lus especificaciones de contenido obligatorio en Ins leyes, cuando se trata de cuestiones yue afec-
ten i los gobernados, y que tienen por fsenie los contenidos de articulos constitucionales son puntu-
almente apuntadas en los Apuntes sofire Téoniva Legivfativa de Alelardo Perales, ngmdezeo el envio
de su version en folocopia.
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= Sefialar una debida notificacién al afectado sobre Ia
materia sobre la que versard el procedimiento para
informarle y permitirle preparar su defensa.

= Establecer una etapa procesal para aportar elementos
probatorios.

= Fijar la etapa de desarrollo de los alegatos que per-
mitan exponer las razones y consideraciones legales
correspondientes.

s Establecer los elementos definitorios de la sentencia
que ponga fin al procedimiento.

Sanciounes

La fijacién de sanciones en las leyes debe ceiiirse a lo
que establece la Carta Fundamental sobre la materia,
prestando particular atencion a los siguientes aspectos:

s 5i se trata de arresto, limitarlo a 36 horas, como lo
dispone el articulo 21 constitucional.

a 5i la sancién es una multa, no puede establecerse
una superior a un dia de salario cuando se prevean
sanciones a trabajadores.

= Se admite el establecimiento de otras sanciones tales
como el decomiso de objetos obtenidos ilicitamente
¢ de armas o instrumentos del delito; asimismo, la
demolicién de construcciones o la clausura.

= La fijacion de las multas debe contar con el sefia-
lamiento de un monto minimo y uno maximo.

= Hstdn prohibidas las multas excesivas tanto en ma-
teria penal como en materia administrativa. Es
necesario que la autoridad cuente con la facultad de
determinar el monto de la multa de acuerdo a las
circunstancias del infractor.

= La multa debe expresarse en salarios minimos to-
mando como base el vigente en el Distrito Federal
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en el momento en que se cometid la infraccién no el
momento en que se establece la multa.

= El legislador debe definir legalmente de manera co-

rrecta las conductas cuya comision amerita sancién.

= El legislador no puede establecer sanciones admi-

nistrativas consistentes en un dia de salario en las
leyes administrativas, puesto que esa sancion esta-
blecida en el articulo 21 de la Constitucion es
aplicable solamente en el 4mbito de los reglamentos
gubernativos y de policia.

Recursos o medios de impugnacion

» Sefialar adecuadamente las reglas que apliquen en ma-

teria de recursos administrativos.

» Tomar en cuenta el régimen de recursos y excepciones

establecido en la Ley Federal de Procedimiento Admi-
nistrativo.

No es necesario detallar en la ley la forma y términos
para desahogar el recurso ya que este detallamiento
normativolopuede hacer el reglamento correspondien-
te, pero un reglamento no puede crear un recurso.
Puede ser conveniente que el recurso administrativo se
establezca de manera optativa de manera que el afec-
tado pueda elegir entre interponer el recurso o acudir
a las instancias jurisdiccionales administrativas, ya que
opera el principio de legitimidad en materia de am-
paro.

23. Casos de modificacién explicita que afectan sola-
mente algunos ambitos de validez de la norma.

Excepciones normativas: operan cuando el legislador
introduce una excepcién al dmbito de validez de una
norma. La excepcién puede ser personal, al excluir de
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su aplicacion a una clase de sujetos; puede afectar el
aspecto territorial, al excluir de la aplicacién un espacio
geografico determinado; o bien puede material, al sefalar
la no aplicacion de ella a un caso especifico.

: . ‘Ejemplo de excepcidn normativa que afecta’ oo
.+ el dmbito de validez material dé"uha.norma_ ISERTe

Ley de Obras Pubhcas ySemcms relacmnados con las mlsmas, o
1 idrteilo 35: “Las dependéncias | y entidades:; podran mochﬁcar : f :
los, plazos (de Ias hc1hc10nes) smmpre ques; :

bay L

II En o cast dc Ias bases de hc1tacmn, se dlfundan por Ios :
. misthios medios en que se d;fund;erun éstas, a fin de quelos -
mteresar:los concuiran ante lapropia depmdenc:a genfidad "
“para: conocer, de manera e5pec1ﬁca, las: medlﬁcac:ones' e

2 respectwas

B D. LAS DISPOSICIONES TRANSITORIAS

24, La numeracion de los transitorios.

Las disposiciones transitorias también se numeran en
articulos, pero se incorporan con una numeracion di-
ferente al resto del texto de la ley. Por cuanto hace a
su identificacién numérica, proceden las siguientes re-
comendaciones.

Se recomienda que la numeracidn de los articulos transitorios
se haga en nimeros ordinales expresados en letra.

4 L BN
e E]emplo de mencmn de artlculus transﬂonus T

Ley Orgamca dela Admmzstracwn I’ubhca Federal arhculas-

- transitorios: “Primero.- Se abrogala Ley de Secretarfas y Depar- ..
* tamenitos de Estado del 23 de diciembré dé 1958 y se derogan las’
 demids d1spusm10nes lega!es qUL se opongm ‘a ]0 Lstablemdo i
. la presente ley.:” :
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En caso de constar de un solo articulo, ln disposicidn transito-
ria se indicard con la voz “Unico”,

(' At j" E}emplo de arhculo h-ansﬂm:m Hnico

Ley sobre la’ Celebracion de Tratados, arhculos transﬂorms _
:“UNICO.- La presente Ley enitrard en vigor al dia srgulente de B
" 51 pubhcacmn enel Dlarm Oficial de la Fedemcxon :

Se recomiendn no mencionar la expresidn “articulo”, sine
tnicamente el niimero de la disposicion.

L Ley Federa! de Ias Enhdades Paraestatales, artfcuios transx~ : J

i nmon mcorrecfa de la voz 1rtic‘u}0'-’"' )

tonos ”Artlculo I’runeru La presente ley entrard en vigor...

25. Los contenidos de los articulos transitorios.

Los articulos transitorios pueden incorporar una varie-
dad de contenidos muy importantes. Véanse los si-
guientes.

Disposiciones sobre la entrada en vigor de laley o decreto
expedido.

s E]emplos de entrada en wgor

S 'Ley Orgamca gle ia Admmlstracmn I’ubhca Federai arhr:ulos_
-+ transitorios: . ::Gaxtor LA’ pre%ente 1ey entram en v1g0r el 1" de‘ P
- enero de 19/7‘ - S

o Cuchgo Federal -de: Pruced;rmenlos lees, artlculos tranm-: :
. ;.. torios: YArticulo To~ -Este cochgo comenzard a regir a Jos teinta: -
: '-_'chas siguientes al de s pubhcacmn en eI 'Dmr;o Oficial.” .
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Disposiciones abrogatorias

Estas disposiciones hardn referencia a la o las leyes que
especificamente estdin siendo abrogadas.

Se aconseja que la mencién de una ley abrogada incorpore la
fecha de publicacion en el Diario Oficial de dicha ley.

G

' .' Ley Federal de 1as Entidades Paraestatales, arhcu]os transt-" 3
_torios: “Articulo 20.- Se abroga 1a Ley para el Control por parte’
.- "del - Gobierna: Federal de las Organisthos ‘Déscentralizados y:
- Empresas-de: Parhmpauon Estatal, pubhcada enel Dlano'C)ﬁa-xIQ
-de'la Federacion-el 31 de; cl;cmmbre de 1970 &

Disposiciones derogatorias, que hacen referencia a todas
tas disposiciones que quedan derogadas. Incorporar
una leyenda que establezca la derogacién de todas las
disposiciones que se opongan a la ley o las disposiciones
emitidas.

~

E]emplo de dlsposu:mn demg' ton

. ‘Ley Aduanera, arhculos trans:tnrms “CUARTO A pa:tu‘ dc'_: -
*:’ que entre en vigor esta Ley quédan sin efectos-las dls;posu:lones: i
k "adnumsh‘ahvas, regpliiciories, consultas, mterpretnc:oncs, ato- :
 rizaciones o permisos de cardcter general o que se hubieran -
" otorgado a titulo pariamhr que contraveng'm 0 s5e. opongan a Eo o
- "preceptuado en eqta Ley : rire : :

La derogacién implicita es la que resulta de la emisidn
de wuna disposicion nueva o modificativa que es
incompatible con una norma ya existente de igual o
menor rango normativo, por lo cual éstaresulta derogada
implicitamente.
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- Bjemplo de derogacion implicita W

: Ley GenernI de’ Blenes Namcmajes, articulos tTElnSlfGI‘lDS' BTy
- #Articulo Tercero.- Se duogan todas aquellas dlsposmmnes
L]LIL se Upongan a 10 Lstab]ec:[do en: Ta preserlte 1ey

Disposicionesqueestablecelacontinuaciéndesituaciones
juridicas creadas conforme a la ley o disposiciones que
se abrogan o derogan.

ey Federa} de Procedmuentu dmmlstrahvu,

-“p‘ia}a*apr;ﬁnmaaa normativa -

arhculos trzm-": -

“la entrada on. v1gor dc esta ley, se. ruoEVLran conformL a Ia lr_y: '
de la’ matena . : ;

Disposiciones que declaren la aplicacidén retroactiva o
inmediata de la nueva ley o decreto de reforma para
regular situaciones juridicas iniciadas con anterioridac
a su entrada en vigor.

.

-Ejemplo de aplicacién retroactiy

_V":'-‘Codxgﬂ Federal “de 'rocedlmlent(}s I’emles, arhculos tran-
.7 sitories: ”CUARTO ~LL.O% Tecursos: mterpuestas -antes” dela -
. vigencia de dsti Codzgo ¥y que “no-sé- habieren: admmdm [
- desechado aun, se.admitirdn siempre que en eslé mismo Cnd:gn' :
"“"oen el-anterior fueren procc,deutcs, ¥ se substanciaran conforme

"1274 1o deteriminado’en el prcsente, excepto:Jos de-apelacidn que
‘5¢ bramitardn de aciierdo’ cof 1as dJsposmones del: Codigo_-

“U Al persarms qzrexmym: comelidotin delita delos contempladas' i-
“ent el’ presente Décreto con-anterioridad a su entrada eit vigor,. .
- les sevdn aplicables las dtspasu:wnes det Cﬂdrga Penal Fedcml:

e hlgentes en el momeuto de sit comisidn’,
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F-.

Disposiciones que regulen de modo auténomo y pro-
visional situaciones juridicas que se produzcan después
de [a entrada en vigor de la ley o de las nuevas dispo-
siciones.

- ' Leiiy
SSTIES E]emplo de regulacmn autonoma y pravzsmnai i

Ley Federal de las Entidades: I’anestatales, articulos. tran-

‘sitorios; “Articulo octavo.: Los directores generales 0 quienes ..
- realicen- funciones: similares- en-los- ‘organismos - descen- .
- tralizados existentes d la vigencia de’esta ley; deberdn bajo su
- responsahilidad; - inscribir: aquéllos. en el Registro Pdblico de
. Organismos: -Descentralizados, - en: un: plazo de treinta: dfas -
o computados par#:.r de la conqhtucmn formal dL dlchn Re—

Disposiciones que declaren la pervivencia de las dis-
posiciones de la ley o disposiciones abrogadas o dero-
gadas pararegular situaciones juridicas que se produzcan
después de la entrada en vigor de la ley o reformas nue-
vas.

( o : : E}ernpio de pervwencm.' ormatwa :

o Ley Adu;mera, articulos h'ansﬂorws. ."SEGUND(D s Entanto;
. se expiden [as disposiciones reglamentzmas de est Ley,. seguiz o
L1 en vigor | el reglamcnto de la ley que se abroga en tdcio lo-que il

o se Ic_ oponga.”. :

Disposiciones sobre habilitaciones de desarrollo reglamentario
o de otro tipo de normas juridicas.
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E]emplo de habllltacwn de normas ;undlcas

; : : ‘Ley Federzﬂ de las Enhdades'ParaestataIes, arhculos h-zm-
B :..:51tun05' 2 :

) H W los ﬁdemomxsos a que
r_eﬁere el-articulo 40 de est i Lcy, se dictardn desde luego Tag -
- disposiciones relativas para que, en st caso, los Comilds Téenicos:
" se a]usten ala mtegramuu y Funmonamlento queé e esta Ley sert
- sefiala respecto alos Grganos de gobierno y se dcmgnaran en los"

C'casos en qué proceda a sus. Comisarios Publicos) por fa Secreta—:

\-_: -na de la Contralona General de Ia Federac;on Ry

Disposiciones que establecen que una norma no inicia
vigencia hasta en tanto no transcurra un tiempo deter-
minado o se cumpla con una condicién impuesta.

o T
I E;emplo de nio inicio de VIgencmhasta en

tanm 1o se cumpla un hempo determmado

'Ley de Obias I’ubllcas y Serv1cms Relacmnados con las nns-' _
.. mas, articulos transitorios: “Primero; La presente’ Ley entrara--_ :
-envigor sesenta dias, despues alde su pubhcacmn ene el Dmrm- .

Disposicionestransitoriasquedeterminanmodificaciones
textuales genéricas: para modificar una expresion o un
término utilizado en enunciados normativos diversos
puede usarse una férmula que establezca la sustitucién
del término o la expresidn antigua por la nueva, en todos
los casos.

B E]emplo de forma genenca de sustltucmn

» VLey Orgamca de ia Admmlstraann Pubhca Federal arhculos .
- ftransxturms “Articulo’ octavo.- Cuando” en la Ley de Pesca .

* $e.mencione a la desaparemda Secretaria “de Pesca, dcbcra-- e
- entenderse’ como Secretaria ‘de. Agncultun Gamdt_na, DLsa—"_.-'.-
- rrollo Rural, Pesca y Ahmentac::on L
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8 E. LOs DECRETOS DE REFORMA LEGAL

Muchas de las directrices y comentarios que se apuntaron
para la elaboracién de las leyes nuevas son también
aplicables a los decretos de reforma. En este apartado se
hard mencién de las directrices que afectan tinicamente
a los decretos de modificacion.

26. El nombre del decreto de reforma.

Se le llama decreto de reforma legal o de modificacién al
texto normativo que tienen por objeto la reforma, adicién
o derogacién de partes de una ley, sin tocar la totalidad
de ésta. En otros pafses a estos textos legales se les llama
leyes modificatorias.

'_E_E}emplo de Decreto de Refon:na .: 5 : Rt

'.': Diano Oflcml de Ia Federacmn, mlercoles 11 de mayo de 1988" -

. "DECRETO por el quie se REFORMA la fraccian X del Arifculo 89
- de la Conslitucion Politica de Ios Estados Unidgs Mexicanos,” "
" Diario Oficial de la- Federacmn, lunes 9 de: octubre’de 2000: -
- "DECRETO:por-el giie se reforman y- adicionan los articulos 39,

- numeral 2,y 43, humeral I; de'fa- Ley Orgaruca del Congreso :

:' General de Inq EHIZ'IdOS Unlclos MLX]CEII‘IDS

El titulo del decreto de modificacién contendra:
s La expresion “decreto” y la o las modalidades de modi-

ficacidn: reforma, adicién o derogacion.
a Ll o los nombres de la 0 las leyes wodificadas.
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E]emplo de modahdades de modific: cmn St
de htu]us de leyes modlﬁ adas:

Cochgu Fede‘ de In';btucsones v Proc:e

T Ge demga el articulg transitorio: Vigésima’ Segurldo dcl _Art:tcul :
. primera¢ del Decret :porel que se reforman; adicionan’y derogan. *-

:dwersqs d1sposxc10nes del Cndlgo Federal dé Instituciones y = -

22.de; nov1ern"bre de -_:f

27. Cuestiones de estructura del decreto de reforma legal.

[l texto legal modificatorio tendrd la forma de decreto
de reforma, adicién o derogacion.

Estructura del decreto modificatorio:
s El decreto de modificacion de leyes se estructurard en ar-
tictlos,
= Los articulos del decreto Hevardn ung numeracién en or-
dinales expr esados en letra.
n Laexpresion “articulo” qecolammaimzczodclpnmer ref-
glén, con inicial mayiiscula y sin usar abrevintura.

Blemplo de esl:ructura por arhculu

e w‘TltLliO Demmn..del C0d1go Penal Federal Arhculo Segt_mdo L
*'Se reforma Ja fraccidn. 1 v se adicioria’ el inciso 34, dcl artfculo - -
94 del Cochgo Federal de Procedimzentos Penales, para q pedar -
--{'comDSIgue SRR R FER Srrvadl
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Si el decreto de modificacion consta de un solo articulo, éste se
mencionard con la voz "Unico”.

‘:'LH para ser IV y se adlcmna r_.m parrafu a arh'culc) 3T de la Ley

- General de Protecc:on C1v11 ara quedar como mgu& SRGES I J

28. Contenido del decreto modificatorio.

Cada uno de los articulos del decreto tendrdn por contenido
ya la modificacion de uno o mnds articulos de la ley que estd
siendo modificadn, ya la adicién de nuevas disposiciones, ya la
derogacién de ung o mds disposiciones.

i Ejemplo de contenido'de decréto‘mu‘diﬁcaion'o-'

h Decreto por el que se, refurman, achcmrlan v derogan dlversas :
e :dlsposmxones y rubros de Ia Ley de la: COmlSIOl’l Nacional de

- .\Derechos Humanas: Diario Oficial de la- Federacmn, lines 26
Coder nowembre de 2001 “el’ Congreso General- de los Estados -

La modificacidn de un texto como puede ser una palabra o una
expresion en wn parrafo se hard redactando nuevamente el pd-
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rrafo. De preferencia no se redacta la totalidad del articulo,
sitto sélo el texto a modificar.

R -0
i pm: redaccwn del texto curresponchente
L Dlarto Oﬁcmlv de la Federacidn,’ : -
- 2001: “DECRETO porel que se reformael arhculo 40, numeral 4
-~ delaley Orgamca del Corlgresn General dc !os Estados Umdos-- i
- Mexicanos: ool S
~*‘Articulo dnico.- Se reforma el m:t:m!o 40 numcra! 4 de la Leyf -
" Orgdnica:del Congreso General de los Estados Umdoe, Mex1—- e
. canos, para. qued:u' como 51gue LTI iy o
‘Articulo 4. :
c--Tadis :
R 1 La Cmmsujn de; Vlglhncm de-Ta Anditoria Supermr dL la-7
- Federacién realiza las tareas que le 3 arca. !a Ccmstlmmon y la,
s ct}rrespondlente ley regiamentarla n
S (Ejﬁ!!lplﬂ del feu‘a mtfurm)
: 'Arhculo 40 :
: :-4 La Comzsmn de Vlgﬂanc:a de h Contaduna Mayor dt._" -
" Hatienda tealiza las tareas que le marcan ia_ Conshtumon-y Ia e
. .correspUndIentL Iey reglamentana Tiini EEEEESE SR
N vy

29. Derogacion y abrogacion como parte de un decreto
de reforma legal.

La derogacion de una parte de una ley vigente puede ser ex-
presa o implicita.

La derogacion expresa podrd formar un articulo especifico del

decreto de modificacién correspondiente. Es mejor la derogacidn
expresa que la implicita.
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Total
a8

53]
—

[ys]
w

8]

Seguridad Social

o0

Salud

oo

D. Presupuestario

ao

D. Penal

ANEXO DOS

NUMERQ DE LEYES VIGENTES
POR MATERIA

(Al 6 de junio de 2008)

D. "arlamentario

Materia

Nuamero de Leyes

0o
oo

D. Militar

Administrativo

oo
Qo

D. Mercantil

Agrario

Bancario

D. Laboral

Civil

Justicia

Constitucional

D. Internacional

Derechos Fundamentales

o0
ao

D, Fiscal

Educacién y Cultura

Electoral

(Junio 2008)

oo
00
0Q
00

[}. Financiero

Energia

D). Electoral

Cuadro 4. Vicente Fox - Felipe Calderdn

Q0
00
[e]

Educacidn y Cultura

[a]0]
00

00

Derechos
Fundamentales

D. Constitucional

D. Civil

D. Bancario

. Agrario

Do

oo

D. Administrativo

V. Fox
E Calderon
{Junio 2008)

Especialidades
Juridicas

53
14
7
2
4
3
22
2
Energia 6
Financiero 17
Fiscal 19
Internacional 6
Justicia 6
Laboral 4
Mercantil 24
Militar 9
Parlamentario 5
Penal 22
Presupuestario 5
Salud 9
Seguridad Social 8

252




DIBLIOGRARTA

AguildRegla,Joseph, “Técnica legistativay documentacion
automadtica de la legislacion”, en Carbonell, Miguel y Susana
Talia Pedroza de la Llave, en Elementos de Técnica Legislativa,
UNAM, México, 2000,

Aragén, Manuel, “El control como elemento inseparable
del concepto de constifucién”, en Rewvista Espaiiola de Derecho
Consttucional, Afio 7, N° 19, Enero-Abril de 1987,

Arteaga Nava, Elzur, Derechio constitucional, Oxford
University Press, Coleccion Textos Universitarios, 2° Ed.,
Meéxico, 1999,

Atienza, Manuel, “Contribucién para una teorfa de la
legislacion”, en Carbonell, Miguel y Susana Talfa Pedroza de
la Llave, en Elementos de Técnica Legislativa, UNAM, México,
2000.

“Razén practica y legislacion”, en Revista
Mexicana de Esfudios Parlmmentarios, Vol I, N° 3, Instituto de
Investigaciones Legislativas, Cdmara de Diputados, México,
1991.

Atienza, Manuel y Juan Ruiz Manero, Las piezas del De-
recho. Teorin de los enuncindos juridicos, Editorial Ariel, Barcelona,
1996,

Bachof, Otto, Jueces y Constitucidn, Civitas, Madrid, 1985.

Barra Mexicana. Colegio de Abogados, Memoria del
Congreso Nacional, bajo el titulo Propuesta de reformas legales ¢
interpretacién de Ins normas existentes, Tomo 11, Themis, 2002,

Bobbio, Norberto, Teorin General del Derecheo, Trad. Eduardo
Rozo Acuiia, Editorial Debate, 1*. Reimp., Madrid, 1992.

Bobbio, Norberto, Nicola Mateucci y Giangranco Pas-
quino, Diccionario de politica, voz “politica”, Tomo II, Siglo XXI
editores, México, 2000.

Burt, Robert, “Los riesgos del suicidio con ayuda médica:
primeras lecciones desde la experiencia americana”, en Iso-
nomti, N° 9, octubre de 1998.




§ ;Cémo hacer una iniciativa de Ley?

F-

Calsamiglila, Albert, Racionalidad y eficiencia del Derecho,
Biblioteca de Gtica, Filosofia del Derecho y Politica, Fontamara,
México, 1993.

Ttroduccidn a la ciencin juridica, 3%, Ed.,
Barcelona, Civitas, 1990.

Camposeco Miguel Angel, Cuestiones de Técnica Legislativa,
Academia Mexicana de Estudios Parlamentarios, México,
1996,

Carbonell, Miguel y Susana Thalia Pedroza de la Llave,
Elementos de Técnica Legislativa, UNAM, México, 2000.

Cossio, José Ramdn, Los dryanos del Senado de In Repuiblica,
Senado de la Repiiblica-ITAM-M. A. Porrda, México, 2003.

Cossio, José Ramon y Luis Raigosa, “Teorfa del derecho y
dogmatica juridica mexicana. Un punto de vista”, en Anuario
de derechio Publico, Los controles constitucionales, N° 1, TTAM,
Meéxico, 1997,

Cruz Parcero, Juan Antonio, El concepto de derecho subjetivo
en In teorin confempordnea del derecho, Fontamara, coleccidn
Doctrina Juridica Cantempordnea, 1°. Reimp., México, 2004,

Cuestionario Alemdn tomado de: Mufioz Quesada, Hugo
Alfonso, “La situacién de la téenica legislativa en Costa Rica”,
en la compilacién La técnica legislativn en Centrommérica y
Remiblica Dontinicana, Instituto Interamericano de Derechos
Humanos, UPD/OEA, Serie Parlamentos y Democracia,
2001.

Dworkin, Ronald, Los derechios en serio, Barcelona, Planeta
Agostini, 1993.

Ely, John Hart, Democracy and Distrust. A Theory of Judicial
Review, Harvard University Press, 11a ed. 1995.

Ezquiaga, Javier, “Argumentos interpretativos y postu-
lado del legislador racional”, en Isonomin, ITAM, México,
Nuam. 1, octubre de 1994,

La inferpretacion en I justicia constitucional
espafiol, Instituto Vasco de Administracién Piiblica, Ofati,
1985.

Gamiz Parral Maxime N. Legislar quién iy cdmo hacerlo, No-
riega Editores, México, 2000.

Gonzilez Lagier, Daniel, G. H. von Wrr'ght vy los conceptos
bisicos del Derechio, Fontamara. Biblioteca de Etica, Filosoffa del
Derecho y Politica N® 87, México, 2001.

324

Bibliografia E

Gretel, Grupo de Estudios de Técnica Legislativa, La for-
ma de las leyes. 10 estudios de téenica legisiativa, Bosch, Barcelona,
1986.

Gutiérrez, Oscar, Técnicas Normativas. Modelos de midlisis
lingiifstico y logico de enunciados juridicos aplicables durante su
elaboracion (esiudios de caso), Universidad Pontificia de México
v Asesoria de Disefios Normativos, 5. C., México, 2006.

Juicio para la proteccion de los derechos politico elec-
torales del ciudadano, expediente SUP-JDC-037/2001, en
El devecho a ser votado y las candidaturas independientes (Caso
Michioacdn), Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Fede-
racion, Coleccion Sentencias Relevantes, N° 5, México, 2002.

Juicio de revisién constitucional electoral, expediente
SUP-JRC-487/2000 y su acumulado SUP-JRC-489 /2000, ver-
sion en fotocopia proporcionada gentilmente por autorida-
des del propio Tribunal.

Kelsen, Hans, Teorin Pura del Derecho, traduccién de Ro-
berto Vernengo, Porria, México, 1995.

Larrafiaga, Pablo, Algunas tareas tedricas para ln requlncion
econdmica, version en fotocopia proporcionada por el autor.

Marin, Juan Carlos, La Ley Federal de Responsabilidad Pa-
trimonial del Eskado y In vnlgarizacion del derecho privado mexi-
cano, versién en fotocopia proporcionada por el autor.

Martineau, Robert, Drafting Legislation and Rules for Plain
English, West Publishing Company, 1991.

Minor Molina, Rafael y José Roldin Xopa, Manual de
Técnica Legislativa, Coleccidn conocer para Decidir, M. A.
Porraa, México, 2006.

Muiioz, Ramén, Pasidn por un buen gobierno, Grijalbo, 4°
ed., México, 2003.

Muro Ruiz, Eliseo, Algunos elementos de técnica legislation,
UNAM, México, 2006.

Mava Gomar, Salvador Q. (Coord.), Manual de Técnica
Legislativa, Tomos I y I, Konrad Adenauer Stiftung et al,
Meéxico, s. 1., 5. F.

Nino, Carlos S., Introduccidn al Andlisis del Derecho, Edito-
rial Ariel, Barcelona, 3° ed. 1987.

Péramo, Juan Ramén, “Derecho subjetivo”, en Ef derecho Y
la justicia, Ernesto Garzdén Valdés y Francisco J. Laporta, Trotta,
Madyrid, 2° ed, 2000.



-3

§ (Cémo hacer una iniciativa de Ley?

Perales, Abelardo, Apuntes sobre Técnica Legisintiva, ver-
sion en fotocopia proporcionada por el autor.

Pérez Carrillo, Agustin, Teoria de la legislacidn y prevencidn
delictiva, Instituto Nacional de Ciencias Penales, México,
1989.

Prieto de Pedro, Jesis, “Los vicios del lenguaje legal.
Propuestas de estilo”, en La calidad de las leyes, Sdinz More-
no, Fernando y Juan Carlos da Silva Ochoa (Coords.), Parla-
mento Vasco, Vitoria, 1998.

Raigosa, Luis, “Justicia electoral, Los criterios de inter-
pretacién en materia electoral”, en Bien Conuin y Gobierno,
Fundacion Rafael Preciado Herndndez, A. C., México, mim.
65, abril de 2000

“El juego que todos jugamos. Interpretacion,
jueces y democracia”, en Bien Conuin y Gobierno, Fundacién
Rafael Preciado Herndndez, A. C., México, nam. 75, marzo de
2001.

Robles, Gregorio, Las reglas del derecho y las reglas de los
Juegos. Ensaye de teoria analitica del derecho, UNAM, México,
1988,

Rodriguez, César, Ladecision judicial. El debate Hart-Dworkin,
Sigle del Hombre Editores. Universidad de los Andes, 1998.

Sdenz Arroyo José y otros, la Téenica Legislativa, Porraa,
México, 1988.

Sainz Moreno, Fernando y Juan Carlos da Silva Ochoa,
La calidad de las leyes, coordinada por Parlamento Vasco, 1989.

Salvador Coderch, Pablo, en Curse de técnicn legislation
GRETEL, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1989,

Schedler, Andreas, ;Qué es ln rendicidn de cuenias?, TFAL
Cuadernos de transparencia Niimero 3, México, 2004.

Sempé Minvielle, Carlos, Técnica Legislativa y desregulacion,
Porrida, México, 1997

Thornton, G. C., Legislative Drafting, 4° ed. Butterworths,
London, 1996.

Andrade, Virgilio, Seminario de Técnica Legislativa Ciudad
de Clilpancingo, Guerrero, abril de 2000

Wydick, Richard, Fiain English for Lawyers, Carolina Aca-
demica Press, 1994.

Zagrebelski, Gustavo, El derecho diictil. Ley, Derechos, jus-
ticia, Editorial Trotta, Madrid, 1995,

326

Bibliograffa E

Around the World in 80 idens, pdgina patrocinada por el
Adam Smith Institute, en www.adamsmith.org/80ideas/
idea/4.htm - 8k

http:/ /www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/index. htm,
consulta realizada el 12 de junio de 2008

Gaceta Parlamentaria de la Cdmara de Diputados de 18 de
marzo de 2003 en http:/ /cddhcu.gob.mx/, consulta de 6 de
mayo de 2008.

http:/ /www.conadis.salud.gob.mx/index.html, consulta
del dia & de junio de 2008.

http:/ / www.conadis.saludgob.mx/ contenidos / semana0.
html, consulta realizada el 6 de junio de 2008

http:/ /www.hrea.net/learn/ guides/discapacidad.html,
consulta realizada el & de junio de 2008

http:/ / www.inegi.gob.mx/inegi/default.aspx?s=estéec=
124, consulta realizada el 6 de junio de 2008

Recommendation of the Couneil of the OCDE on improving
the Ciality of Government Regulation (adopted on 9 March 1995)
Including The OCDE Reference Checklist for Regulatory Decision-
Making, consultable en http://www.olis.oecd.org/olis/
1995doc.nsf/ LinkTo /NTO00009E6 / $FILE / PME5205.PDF

Gilberto Rincon Gallardo, “Convencién sobre los
derechos de las personas con discapacidad” en http:/ / www.
un.org/ disabilities / default.asp?id=584{# text, consulta el 5 de
junio de 2008.

Senado de la Repiblica. Diario de Debates. Segundo
Periodo Ordinario, Afio [I, Legislatura LIX. Véase http://
www.senado.gob.mx
Veerman, Gert-Jan, A Conceptual Framework for the Quality
of Legislation, conferencia dictada para la delegacion del Mi-
nisterio Indonesio de Asuntos Medicambientales, en la Uni-
versidad de Maastricht el 12 de enero de 2004. Consultese el
documento en http:/ /arno.unimaas.nl/ show.cqi?did=3089.

http:/ /en.wikipedia.org/ wiki/Sunset_provision, consulta
realizada el 3 de abril de 2008.




INDICE

Agradecimientos 5
Presentacion 9
Introduccién 15
CAPITULO I 25

La técnica legislativa. Entre teoria y prédctica.
A.  Latéenica legislation y sii entorno

conceptual. 26
B.  Alguunos aspectos sobre lenguaje normativo

y norma, orientados a comprender la tarea

del profesional de In lesgislacidn. 48
CAPITULO It 59
:De qué estdn hechas la leyes?
A, Introduccién. 59
B.  Los “materiales juridicos” del legislador. 62
C.  La ley como wi sistema juridico o cono
parte de wn sisteina juridico. 82
D. La norma juridicn. 88
CAPITULO III 93

¢Como se traduce una decision politica en
norma juridica?

A, ¢De qué manera se toman los decisiones
legislations? 94
B.  ;Como ayudar al legislador a asumir una
decision de legislar y traducir su decision

en worma juridica? 97
C.  Pero, ; Por gué es necesario incrementar la
é
calidad de Ia ley oy en din? 100

D.  ;Cudles son los principios o directrices
primarias para incrementar la calidad de
In legislncidn, segiin In OCDE? 101




0 Dinscrono

E.  Las directrices para legislar segrin

Cuestionario Alenuin.
E Recomendaciones para el legislador seqiin

104 Mrsa DIRECTIVA

Sen. Santiago Creel Miranda

el Centro de Estudios Espinoza Yelesias. 121 Presidente
. Sen. José Gonzdlez Morfin
CAPITULO IV 129 Vicepresidente
Andlisis de casos de creacidn legislativa. . . .
i S Sen. Francisco Agustin Arroyo Vieyra
Caso 1. El técrico en legislacitit como Vicepresidente
investigador juridico. ) 130 Sen. Yeidckol Polevnsky Gurwitz
Caso 2. Desde una perspectiva de Vicepresidenta
cvaluacion legislation. 160
Caso 3. Una legislacidn cono “imonedn de oro” Sen. Adridn Rivera Pérez
parlanentaria. 183 Secretario
) Sen. Rendn Cleominio Zoreda Novelo
CAPITULO YV 199 Secretario
El legislador y el juez intérprete de la ley. Sen. Claudia Soffa Corichi Garcia
Un proceso dialdgico intenso. Secretaria
A, Los jueces argumentadores frente a ln ley. 199 Sen. Gabino Cué Monteagudo
B.  Ellenguaje legislativo, la inferpretaciin Secretario
Judicial y el lengunje de lns sentencias. 217 JunTa DE COORDINACION PoLiTICA
C. Lasingular relacion entre el Organo
Reformador de lo Constitucion y la Sen. Manlio Fabio Beltrones Rivera
Suprema Corte de Justicia, y la funcién ) Presidente
leqislativa constitucional. 236 i
Sen. Gustavo Enrique Madero Mufioz
CAPITULO VI 253 SCoorgin:lldo; del GmtpoRPa'rlamentariu del PAN
. . v - - . cn. Larlos iNavarréie huz
Directrices de técnica legislativa. Coordinador del Grupo Parlamentario del PRD
A Algunas consideraciones previas sobre la Sen. Francisco Agundis Arias
iniciativa de ley. 254 Coordinador del Grupo Parlamentario del PVEM
B.  Ellengunje legal. Cuestiones de estilo. 267 Sen. Dante Delgado Rannauro
C.  Laestructura de la parte dispositiva de Coordinador del Grupo Parlamentario de Convergencia
una ley. 283 Sen. Alberto Anaya Gutiérrez
D. Las disposiciones transitorias. 304 Coordinador del Grupo Parlamentario del PT
E. Los decretos de veforma legal, 310 Sen. M. Humberto Aguilar Coronado
A 1 Grupo Parlamentario del PAN
NExXos 315 Sen. Felipe Gonzdlez Gonzdler
i Grupo Parlamentario del PAN
Bibliografia 323

Sen. Melquiades Morales Flores
Grupo Parlamentario del PRI




iComo hacer wna iniciativn de Ley? Legisprudencia y eficacin de la legis-
lacién, de Luis Raigosa Sotelo, se termind de imprimir en el mes de
agosto de 2008 en los talleres de Disefio3 y/o Ledn Garcia Ddvila,
Valle de 5an Juan def Rio No. 10, Col. Vista del Valle, Naucalpan,
Estado de México.

Se tiraron 1,500 ejemplares en papel cultural de 75 grs.

Disefo de portada e interiores: Disefio 3 / Ledn Garcia Ddvila, Erika
Rojas Sterra, Yvette Bautista Olivares.




5

|

-
m
.

.

=
vy

o

.
.

«&mw

o

T




