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INTRODUCCION

Legislar no es una tarea facil, siempre se le ha considerado una de las ocupaciones mas
dificiles. Los griegos, como Platon y Aristételes, expresaban que el legislador debe poseer una
ciencia real de los fines de la legislacion, que lejos de ser una simple técnica, se une
estrechamente con la ética y con la metafisica. Aristoteles reprende a Isocrates en la obra Etica
a Nicémaco al declarar “Tampoco pensaran que legislar es cosa facil que consiste meramente
en coleccionar las leyes que reciben la aprobacion de la opinidn publica. jPues dicen que es
posible seleccionar las mejores leyes como si esta seleccion no fuese en si misma cuestion de
inteligencia, y como si el discernimiento, correctamente hecho, no fuera lo mas importante!”*

Legislar es dificil y sin reglas técnicas es mas complicado, entonces por qué prescindir
de un esquema organizado para elaborar proyectos de leyes. Filangieri en su obra Ciencia de
la legislacion asi lo apuntaba: “la legislacion debe tener sus reglas como las demas facultades;
y los errores en ella causan los mas graves perjuicios a la nacion [...] la pintura, la escultura, la
arquitectura tienen proporciones ciertas, que apartdndose de ellas se yerra [...] ¢la ciencia
legislativa sera excepcién de un principio tan universal y constante?” Este autor consideraba,
“ninguna cosa mas facil que caer en un error legislativo, pero no hay otra de mas dificil
reparo, ni mas perjudicial a la nacién [...] un error politico, un error en la legislacién puede
producir la infelicidad de su siglo, y puede preparar la de los venideros.”

Este trabajo busca incorporar a la actualidad el pensamiento de autores clasicos y
modernos, porque en esta época a diario se manifiestan consecuencias desastrosas derivadas

de los “errores” de las leyes. Hoy existe gran cantidad de leyes y cada vez se torna mas dificil

! ARISTOTELES, Etica a Nicomaco, citado por DE ROMILLY, Jacqueline (trad. Gustavo Potente), La Ley en la
Grecia Clasica, Ed. Biblos, Argentina, 2004, p. 169. En Internet:
http://books.google.com.mx/books/about/La_Ley En_La_Grecia_Clasica.html?hl=es&id=akZkveHTC9cC.
Consulta: febrero 2012.

2 FILANGIERI, Gaetano, Ciencia de la legislacion, Imprenta de Manuel Gonzélez, Madrid, Espafia, 1787, pp.
15-16. En Internet: www.books.google.com/books?id=w8LVHXOATVQC&hl=es&source=gbs_navlinks_s
Consulta: febrero 2012.

® Ibidem, p. 18.


http://books.google.com.mx/books/about/La_Ley_En_La_Grecia_Clasica.html?hl=es&id=akZkveHTC9cC
http://www.books.google.com/books?id=w8LVHxOATVQC&hl=es&source=gbs_navlinks_s

—por no decir imposible— conocerlas todas, ain con los avances en los medios de
comunicacioén. Ante esta realidad, el principio general del Derecho “la ignorancia de la ley, no
exime de su cumplimiento”, suena cada vez mas sin contenido. Si a eso agregamos que dia a
dia se suman al sistema juridico leyes contradictorias, redundantes, inviables, oscuras, con
lagunas, dificiles de entender, en fin, leyes deficientes; todo ello hace que el problema sea ain
mayor.

Al preguntarnos a qué se debe esta problematica, encontrariamos multiples razones,
esta investigacion se avoca a analizar s6lo una de ellas: las deficiencias en la preparacion de
proyectos legislativos, para lo cual se brindan conocimientos introductorios de la teoria y
técnica legislativa, asi como, se detallan los aspectos de la etapa inicial.

Se parte del supuesto de que existen deficiencias al elaborar los proyectos normativos —
ley, decreto, reglamento, etc.— porque no tienen fundamento en la investigacion ni en
conocimientos de teoria y técnica legislativa —etapa prelegislativa—. Estos proyectos al
convertirse en iniciativas y dar inicio al proceso legislativo —etapa legislativa—, donde
prevalece el ambito politico en detrimento del técnico, provoca la publicacion de leyes
deficientes.

La hipotesis es que la fase previa de investigacion, fundamentacion y elaboracion de
proyectos de ley, conocida como etapa prelegislativa, es la de mayor importancia técnica, ya
que las leyes se deben al proyecto legislativo, por tanto, en la medida que las iniciativas logren
claridad, precision, sistematicidad y coherencia, se traduciran en leyes que puedan cumplir los
principios de legalidad y seguridad juridica.

La finalidad es dejar constancia del valor e importancia de la confeccion de mejores
leyes, por ello se aportan algunos elementos, para conseguir: utilizar los métodos y técnicas
aplicables al trabajo legislativo, para lograr una mejor legislacién que demanda la sociedad;
contribuir a disminuir el rezago tedrico y practico en el proceso de elaboracion de leyes;
aportar conocimientos basicos de técnica legislativa que permita elaborar mejores proyectos
legislativos; ayudar a especializar a las personas implicadas en el proceso legislativo;
sistematizar los pasos para integrar iniciativas de ley, decreto de reforma, reglamento, para
mejorar las normas juridicas y evitar la complejidad asi como la duplicidad, dificultades que

obstaculizan la justicia y seguridad juridica.



En el desarrollo de esta investigacion se han utilizado diversos métodos, en principio el
cientifico, porque emplea un procedimiento para lograr conocimientos generales en la
elaboracién de proyectos de ley, lo cual se justifica en diversas etapas: observacion del
fendmeno, planteamiento del problema, hipdtesis, objetivos y comprobacion de resultados
obtenidos.

Se utiliz6 también, el método comparativo, para analizar el avance de la técnica
legislativa en distintas épocas en otros paises y en México; el método conceptual, al momento
de clasificar para lograr delimitar una definicibn mas clara, precisa y completa de teoria y
técnica legislativa; método deductivo, porque se relacionan conclusiones particulares al
momento de leer y analizar la informacion general; método sintético, para obtener la
informacion requerida se reunieron las aportaciones en la materia de forma ordenada y
sistematizada, y método analitico, al examinar los textos juridicos de acuerdo a las hipdtesis de
esta investigacion.

Se manejo la investigacion documental, con el objetivo de elaborar un marco teorico
conceptual de la materia. Las principales fuentes de informacion fueron libros y revistas de
contenidos doctrinales en teoria y técnicas legislativas. Se trabajé con base en la investigacion
normativa, porque se analiza el marco juridico aplicable en Zacatecas para la elaboracion de
proyectos legislativos. También se hizo uso de la técnica de captura y sistematizacion
permanente o sistematica juridica, al consultar sistemas en materia de informacion juridica,
entre los cuales destacan los discos compactos del Sistema Estatal Normativo. Asimismo, la
informatica juridica, al utilizar y sistematizar la informacion de las paginas oficiales de
Internet de las instituciones que sistematizan documentos e informacion oficial.

En este contexto, los “Antecedentes de teoria y técnica legislativa” se abordan en el
capitulo primero. Se expone el historial de los estudios sobre la legislacién —teoria de la
legislacion— y las técnicas para mejorarla —técnica legislativa—. Se muestran las diversas
denominaciones que han recibido, en parte obedecen al titulo de las obras clasicas:
Nomotécnica, Ciencia de la legislacion, Ciencia de las leyes, Practica legislativa, Estilo de
las leyes, Arte de componer leyes, Arte de la ley, Legistica, Forma de las leyes, Teoria de la
legislacion, Técnica legislativa, Técnica normativa, Mecanica para hacer el Derecho,
Nomografia o arte de redactar leyes, Redaccion legislativa, entre otras. Asi, los autores en sus

obras dan constancia de la importancia de hacer bien las leyes.



En principio se hace un estudio general para mostrar que los paises méas desarrollados
han adoptado los beneficios de la técnica legislativa y, posteriormente, se enfoca en México,
donde la contribucion doctrinal data de 1979, es decir, alrededor de treinta afios. Con ello, se
realiza un recorrido introductorio, fundamental para saber como legislar mejor.

El capitulo segundo “Estudios de la legislaciéon” presenta una precision de términos,
puesto que la expresion mas usual refiere “técnica legislativa” pero también algunos autores la
Ilaman ciencia, doctrina, teoria o arte de la legislacién. Como bien lo decia Jeremy Bentham,
era al cientifico a quien le corresponde ensefiar esa ciencia que, al cambiar de manos, se
convierte en un arte ‘el arte de legislar”.

En palabras de Manuel Atienza, los estudios de legislacion se motivan como
consecuencia del fenomeno de la crisis de la ley, la teoria de la legislacién se ocupa de
explicar este fendmeno, y la técnica legislativa interviene para dar soluciones préacticas a dicha
crisis.

La metodologia general en que se fundamenta ese capitulo, es conforme a la Teoria
General de Sistemas, con una vision global y sistémica de la realidad y del Derecho para
aplicarla a la teoria de la legislacion y técnica legislativa. Este enfoque reconoce una
organizacion en sistemas que permiten conocerla a través de las estructuras internas que las
componen y en las relaciones que éstas mantienen entre si y con las de otros sistemas.
También el Derecho puede ser concebido como sistema, concretamente, como un sistema de
normas, formal, tridimensional —axiolégico, dogmatico, socioldgico— y pluridimensional —
valor, norma, hecho social, historia, cultura—.

En este capitulo se retoman las dos contribuciones de mayor importancia en la materia
que existen en la actualidad y que reflejan un estudio interno y externo de la legislacion.
Manuel Atienza propuso dos niveles de analisis interno, de los cuales uno es estatico —cinco
niveles de racionalidad legislativa— y otro dindmico —tres etapas del proceso de creacion de
leyes—. Por su parte, Ulrich Karpen es el creador del analisis externo de la legislacion, el cual
visualiza en cinco disciplinas generales que estudian la legislacion.

La clasificacién de Karpen para distinguir en la teoria de la legislacién las ramas
relacionadas entre si pero conviene no confundir son: 1 Estudios de la legislacion: comprende
el concepto, evolucién y analisis comparado de las leyes. 2 Analitica de la legislacion: estudia

a la ley en cuanto a fuente de Derecho. 3 Téactica de la legislacion: se refiere al procedimiento



externo de la legislacion, esto es, estudios sobre los érganos y procedimiento de elaboracion
de leyes. 4 Metddica de la legislacion: procedimiento interno de la legislacion, contenidos,
fines y medios de las leyes. 5 Técnica de la legislacion: estudia la articulacién, configuracion y
lenguaje de las leyes.

En el capitulo tercero “Modelos de como legislar” se estudia desde el enfoque de la
metddica de la legislacion, el proceso legislativo se considera un proceso de decision, por ello
se pueden disefiar modelos de legislador racional. Los modelos de Peter Noll, Jerzy
Wréblewski y Mario Losano, son los estudios pioneros. En el ambito de la doctrina espafiola,
Manuel Atienza en su teoria de la legislacion propuso un modelo de racionalidad legislativa,
en el cual se basan varios autores espafioles, entre otros, Albert Calsamigilia Blancafort y
Gema Marcilla Cordoba. En Mexico, entre los seguidores del modelo propuesto por Atienza
se encuentran, Cecilia Mora-Donatto, Susana Thalia Pedroza de la Llave, Jesus Javier Cruz
Velazquez y Reyes Rodriguez Mondragon, principalmente.

El analisis interno “estatico” de la ley, de acuerdo al modelo de Atienza, es
propiamente la teoria de la racionalidad legislativa, consistente en cinco niveles de
racionalidad: linguistica: la calidad de la ley depende si es clara y utiliza términos precisos;
I6gico-formal: si la ley no plantea problemas de antinomias, lagunas o redundancias;
pragmatica: si la ley se cumple en la realidad; teleoldgica: si la ley logra los objetivos para la
cual fue creada, y ética: porque toda ley presupone valores éticos como libertad, igualdad y
justicia.

El analisis “dinamico” estudia cdmo podrian combinarse las nociones de racionalidad
en el proceso real de la legislacion. De acuerdo al modelo tradicional corresponde a tres
etapas: prelegislativa: racionalidad ética y teleoldgica, culmina con un anteproyecto de ley
para dar solucion a un problema social, juridico o econdémico, y como las leyes se deben a la
iniciativa legislativa, la cual debe tener por valores la libertad, igualdad y justicia; etapa
legislativa: racionalidad juridico-formal y linguistica, es el momento en que el legislador se
centra en dotar al cuerpo de normas de los rasgos de correccion formal y reglas de redaccién
ortografica; etapa postlegislativa: racionalidad pragmatica, corresponde a la adecuacion de la
conducta de los destinatarios a lo prescrito en la ley.

El capitulo cuarto denominado “Investigacion legislativa” presente al momento de

elaborar un anteproyecto de ley, cuya importancia es fundamental, requiere seguir una



metodologia y aplicar una serie de técnicas. Las que se han tratado con amplitud, son las
técnicas de redaccion —racionalidad linglistica— pero no asi, los pasos a seguir al momento de
realizar la investigacion en la materia de la ley a elaborar. Es obvio advertir que la
investigacion esta presente en cada una de las etapas de creacion de la ley a saber,
prelegislativa, legislativa y postlegislativa.

Es el momento de llevar a cabo una completa investigacion documental, normativa y
doctrinal, respetando el orden juridico vigente, el cual debe ser congruente a nivel
constitucional asi como legal, &mbito en el cual resulta atil los andlisis comparativos de
legislacion, respecto de otras entidades del pais, asi como de otros paises. De igual forma, se
exhibe la importancia de la consulta del proyecto ante la sociedad por medio de foros,
seminarios, congresos, entrevistas, encuestas, entre otros eventos que se utilizan para respaldar
la conveniencia o no de la creacion de la nueva ley o decreto de reforma.

En el capitulo quinto “Técnicas legislativas” se abordan las técnicas especificas: las
directrices —richtlinien— o manuales de técnica legislativa y la lista o cuestionario —checklist—.
Las directrices se originan de la practica de dictar reglamentos o manuales para la elaboracion
de proyectos de ley. Las directrices son reglas de técnica legislativa que parten de un concepto
de calidad de las leyes basicamente formalistas, en el sentido que instruyen saber cdémo hacer
mejores leyes desde el punto de vista linguistico y l6gico-formal.

En cuanto a la técnica de cuestionarios o lista de comprobacion —checklist— consistente
en dar respuesta a un catalogo —liste— de preguntas, formulado desde el disefio de la
elaboracion del proyecto; técnica que obedece a un triple proposito: moderar la cantidad
normativa, evitar el exceso de refinamiento legislativo y elevar la eficacia de las normas
juridicas.

En el capitulo sexto se desarrolla la propuesta concreta de esta investigacion, un
modelo de “Manual de técnica legislativa”, el cual lleve a la practica los conocimientos de
elaboracién de leyes. EI manual contiene lo fundamental para logar una adecuada redaccion
del proyecto legislativo o normativo, por tanto, aqui se especifican los requerimientos técnicos
que deben contener cada uno de los apartados: exposicion de motivos, estructura logico-
juridica, disposiciones transitorias. En cuanto a la estructura légico-juridica, se contempla la
estructura de fondo, la cual se refiere a los criterios de orden de las disposiciones, tales como:

disposiciones generales, centrales, de procedimiento, de sancion, entre otras. Respecto a la



forma de la estructura ldgico-juridica, las iniciativas de ley se integran en: libros, titulos,
capitulos, secciones, articulos, parrafos, fracciones e incisos. También se explica por qué se
deben considerar los términos adecuados, las reglas para la construccidn de oraciones y el uso
de signos de puntuacion. Al final se anexan formatos para elaborar proyectos de ley o decretos
de reforma y evaluar la legislacion.

En esta investigacion se puede constatar que los recientes estudios de la legislacién han
sentado los fundamentos tedricos y practicos para subsanar los problemas de las leyes. Sin
embargo, a pesar de todas estas aportaciones, en la Legislatura del Estado de Zacatecas asi
como las del resto del pais, se carece de normatividad que establezca directrices 0 manuales de
técnica legislativa de cumplimiento obligatorio. Y es que si en todo proyecto normativo se
hiciera uso de los conocimientos tedricos, de las técnicas de investigacion legislativa y de las
diversas técnicas legislativas, se lograria en buena parte, mejorar las leyes en el Estado y en el

pais.



CAPITULO PRIMERO
ANTECEDENTES DE TEORIA Y
TECNICA LEGISLATIVA

Montesquieu en estas relaciones busca el espiritu de las leyes,

y yo busco las reglas. El procurara hallar las razones de lo que se ha hecho,
y yo procuro deducir las reglas de lo que debe hacerse.

Filangieri, Ciencia de la legislacion.

Como teoria y técnica legislativa se designa un conjunto de reglas que buscan explicar y
mejorar la elaboracion de las leyes. Sin embargo, en su origen no existe consenso entre los
autores, algunos consideran que es tan antigua como la legislacion misma y otro grupo le
atribuye un origen reciente hacia el siglo XVII.

Los argentinos, quienes han destacado en investigaciones de esta materia, consideran
que la historia de la técnica legislativa es tan antigua como el mundo. De acuerdo a Luis
Alberto Marchili, el verdadero arte de legislar, que se habia perdido, renace a partir de la
tradicion clasica, reconocida durante casi 2500 afios. El arte de legislar reconstruido como un
sistema de observaciones, principios, reglas y ejemplos, fundado en la retérica, permite
superar las etapas de las meras practicas sin dar razones y de las respuestas aisladas alrededor
de problemas amontonados.”

En esta especie de coordinacion de piezas sueltas, si existe la vision de conjunto, si
existe la organicidad final del sistema. Hubo técnica legislativa cuando se elaboraron las Leyes
de Ur-Nammu, el Cédigo de Hammurabi, los Diez mandamientos, la Ley de las XII Tablas, el

Caodigo de Justiniano, la Ley de las Siete Partidas, la Recopilacion de Indias, entre otras. En

* MARCHILI, Luis Alberto, Cémo legislar con sabiduria y elocuencia. El arte de legislar reconstruido a partir
de la tradicion retdrica, Ed. Dunken, 1a. ed., Buenos Aires, Argentina, 2009, p. 18.



todos estos casos fue necesario contemplar la utilizacion de términos lo méas exacto posible y
también fue necesario establecer un orden, una jerarquia.

Postura diferente la del especialista Nava Gomar, al sefialar que el desarrollo de la
técnica legislativa ha adquirido especial importancia desde hace pocas décadas, los
precedentes sobre la técnica o arte de legislar son mas antiguos, aunque no por ello tan
remotos como la propia legislacion.”

Mi criterio al respecto es que los estudios sobre la legislacion —teoria de la legislacién—
y las técnicas para mejorarla —técnica legislativa— tienen antecedentes muy remotos. Las
normas mas antiguas constaban de tres partes: prélogo o preambulo, articulado y epilogo. En
ellos coexistian la persuasion —prélogo y epilogo— con la prescripcion —articulado—, sin
confundirse porque tenian asignados sus respectivos lugares en la sistematica adoptada.

De acuerdo a Leonor Suarez® y Rodrigo Pineda Garfias’ en la historia han existido tres
etapas en las cuales la preocupacion por la tarea legislativa ha resultado mas evidente (cuadro
1).

Cuadro 1. Etapas de interés por las leyes

e 1) Teoriay técnica de  Platon, Las Leyes Auge de leyes romanas.
la legislacion antigua  Aristoteles, La Politica Codigos:

Gregoriano (291-292)
Hermogeniano (291-323)
Teodosiano (438)
De Justiniano (529)
Liber ludiciorum (654)
Fuero Juzgo (s. XIII)

12 2) Teoriaytécnica de  “Siglo de las Luces, fue también el siglo de las  Codificacion:

la legislacion leyes” (s. XVIII) Cadigo Civil de Francia,
moderna Christian Thomasius, Lectiones de Prudentia 1804

Legislatoria Cadigo Civil austriaco de
Se le denomina Mostesquieu, El Espiritu de la Leyes 1811
Cienciade la Gaetano Filangieri, Ciencia de la Legislacion
legislacién

® NAVA GOMAR, Salvador O., “Constitucion y técnica legislativa”, en NAVA GOMAR, Salvador O. (coord.),
et al., Manual de técnica legislativa, Konrad Adenauer Stiftung, México 2003, t. I, p. 176.

® SUAREZ LLANOS, M. Leonor, El suefio de la codificacion y el despertar del Derecho, Doxa, Cuadernos de
Filosofia del Derecho, nim. 29, Espafia, 2006, pp. 223-228. La autora sistematiza el recorrido de la teoria
legislativa en tres sucesivas etapas.

" PINEDA GARFIAS, Rodrigo, “Teoria de la Legislacién. Algunos planteamientos generales”, en Revista
Nomos, nam. 3, afio 2009, Universidad de Vifia del Mar, Chile, pp. 137-156. En Internet:
http://sitios.uvm.cl/derechosfundamentales/revista/03.137-156.Pineda.pdf. Consulta: marzo 2012.


http://sitios.uvm.cl/derechosfundamentales/revista/03.137-156.Pineda.pdf

22 Técnicas legislativas

Aparece el término
técnica legislativa

3?2 Estudios —teorfa— de
la legislacion

Moderna concepcion
de la técnica
legislativa

(1811-1924)

Juristas legisladores, no aplicadores del
Derecho

Estudios sistematicos relativos a las técnicas
legislativas, culmina con la obra de

Francois Gény, La technique Iégislative dans
la codification civile moderne, 1914-1924

(1930-1950)
Decadencia de las técnicas legislativas

1960 y 1980: el tema “inflacion legislativa”
inaugura 32 etapa interés en técnicas
legislativas:

Peter Noll, Gesetzgebungslehre —Legistica-
(1973)

Ulrich Karpen, Estudios de la Legislacion
(1987)

Manuel Atienza, Contribucién para una
Teoria de la Legislacion (1989)

Espafia: varios doctrinarios

México: Mario Losano, José Saenz Arroyo,
Miguel Angel Camposeco Cadena, Carlos
Sempé Minivielle, Maximo N. Gamiz Parral,
Miguel Carbonell, Susana Thalia Pedroza de
la Llave, Reyes Rodriguez Mondragén,
Miguel Lépez Ruiz, Salvador O. Nava
Gomar, Eduardo Castellanos Hernandez,
Ernesto Granados Poblano, Cecilia Mora-
Donatto, José Rafael Minor Molina, José
Roldan Xopa, Eliseo Muro Ruiz, Gonzalo
Santiago Campos, Oscar Gutiérrez Parada,
Luis Raigosa Sotelo, entre otros.

Epoca de las grandes
codificaciones en todos los
paises, incluido México

Década de los 70: primeros
manuales de técnica
legislativa:

Alemania

Austria

Suiza

Década de los 80 e inicios
de los 90: elaboracion de
directrices en diversos
paises:

Bélgica (1982)

Italia (1986)

Portugal (1989)

Espafia (1991)

Francia (1993)

Argentina (1996)

Siglo XXI “siglo de los
digestos”

Fuente: elaboracidn propia conforme PINEDA GARFIAS, Rodrigo, op. cit., pp. 140-144.

Enseguida se enuncian las obras clasicas en cada una de estas etapas, lo cual permite distinguir

las diversas designaciones de estas disciplinas con gran auge en los Gltimos afos.

I. PRIMERA ETAPA DE INTERES POR LAS LEYES

La reflexién filosofica occidental manifesto interes por las leyes y las funciones del legislador.

A continuacion se abordan las dos fases que integran esta primera etapa.

A. Teoria de la legislacion antigua

En esta primera fase, la reflexion sobre las leyes y su elaboracion tiene una larga historia en la

cultura occidental. Los grandes filésofos griegos —Sdcrates, Platén y Aristételes— se



interesaron por la calidad de las leyes y sus normativas morales, quienes con su pensamiento
realizaron las grandes contribuciones a la legislacion. En Sécrates (469-399 a. C.) la reflexidn
se expresa en Los Diélogos de Platon (427-347 a. C.).

1. Lasleyes, Platon
En especial Platon aborda el tema legislativo en las obras clasicas El Politico, La Republica, y
Las Leyes —NOomoi— ésta ultima es la obra mas detallada, contiene doce libros, en la cual Platén
le otorga valor moral a la propia legislacion con el fin de disefiar la mejor de las sociedades
concebibles. Platén, en el libro primero, establece que la finalidad de la legislacion es el
fomento de la virtud total y el establecimiento de una correcta escala de valores: de menos a
mas, bienes materiales, corporales y espirituales. Los tres primeros libros se ocupan de la labor
legislativa, asi “las mejores leyes son las que ayudan al desarrollo de todas las virtudes de los
hombres con la templanza al frente, teniendo la obligacion el legislador de dictar las

mejores.”8

2. Las mejores leyes, Aristoteles

Aristoteles, en el libro segundo de La Politica, realiza una descripcion detallada de las
constituciones segun los diversos autores o lugares. El legislador debe establecer las leyes
atendiendo a dos criterios: el territorio y los hombres. Pero seria conveniente también afiadir a
los lugares vecinos, sobre todo si la ciudad debe llevar una vida politica y no solitaria.

Algunos se preguntan si es perjudicial o Gtil para las ciudades modificar las leyes
ancestrales en caso que alguna otra fuera mejor; no resulta facil sumarse a la propuesta si
realmente no conviene cambiarlas. Es posible que algunos propongan la derogacién de las
leyes o de la constitucion en aras del bien comin. Se podria decir que en los propios hechos
hallamos un indicio, pues “las antiguas leyes eran demasiado simples y barbaras [...] De
hecho, todo cuanto queda de las leyes antiguas es de algin modo totalmente simple.”®

De estas consideraciones se desprende que algunas leyes y, en determinado caso, se

deberian cambiar, pero esto exige mucha prudencia, pues cuando la mejora es escasa es

8 PLATON, Las Leyes, 1991, citado por GONZALEZ IBARRA Juan de Dios y SIERRA BECERRA, Bernardo
A., Técnica, ciencia y epistemologia legislativas, Ed. Fontamara, México, 2006, p. 96.
°® ARISTOTELES, La Politica, Ediciones Istmo, Madrid, Espafia, 2005, p. 155.



perjudicial acostumbrarse a derogar con facilidad las leyes, en este caso es evidente que se
deben dejar algunos errores de los legisladores y magistrados. Pues no serd de tanta ayuda la
modificacion como grande seria el dafio causado por la costumbre de desobedecer a los
gobernantes. ‘“Pasar precipitadamente de las leyes vigentes a otras leyes nuevas acaba

debilitando la fuerza de la ley.”*® Arist6teles al tratar las dificultades de las leyes sefiala:

Las leyes correctamente establecidas deben ser soberanas y quien ejerce el
mando, ya sea uno o varios, debe hacerlo sobre aquellos asuntos en que las leyes
son incapaces de expresarse con exactitud, pues no es facil elaborar una norma
de alcance general para todas las situaciones. Sin embargo no esta nada claro
que requisitos deben tener las leyes correctamente establecidas, sino que
ademas persiste la dificultad planteada antes: pues las leyes serdn malas y
buenas, justas e injustas del mismo modo que las constituciones de las que
forman parte. Al menos esto es evidente, que las leyes deben ser establecidas de
acuerdo a la constitucion. Y si esto es asi, es evidente que seran justas las leyes
de las constituciones rectas, mientras que no lo son las leyes de constituciones
desviadas.™

En el momento de redactar la constitucion para cada lugar es preciso tener en cuenta, tanto la
que es ideal para ese lugar, como asi también la que es posible que se adapte segun las
condiciones que el mismo presenta; esto constituye una ciencia que para muchos quizas sera
imposible de alcanzar, pero no para el verdadero legislador y el politico, que no ignoran en
absoluto ninguna de las circunstancias.*?

Aristoteles sitia como punto de partida para investigar la monarquia absoluta, si resulta
mas conveniente “ser gobernado por el mejor hombre o por las mejores leyes.” Y propio de
este mismo conocimiento es discernir cuales son las mejores leyes y las adecuadas a cada una
de las constituciones, “las leyes deben establecerse en funcion de la constitucion, y de hecho
todas se establecen asi y no las constituciones en funcion de las leyes.”*®

La mejor constitucion, sostiene Aristoteles, es aquélla en la que todos puedan vivir
bien. Entonces, necesita precisar —desde el punto de vista politico, no ético— si para vivir bien
todos deben participar en politica o, por el contrario, abstenerse. La participacion, la vida

politica, implica, casi inevitablemente, la dominacion sobre otros, que Aristételes considera

1% Ibidem, p. 156.
1 Ibidem, p. 203.
12 |bidem, p. 226.
3 Ibidem, p. 227.



correcta y util, pero no como el fin supremo, que es la felicidad, sino como medio para ese

fin. 14

3. Lasleyes de Roma
La Ley de las XII Tablas, al igual que las leyes de la antigliedad clésica, tuvo una evidente
influencia del Cédigo de Hammurabi y su Ley del Talién.

La gloria de Roma permanece ain en el Derecho, asi como Grecia produjo grandes
filosofos: Platon, SAcrates y Aristételes, entre otros, Roma cobijo excelentes juristas: Préculo,
Sabino, Gayo, Celso, Juliano, Papiniano —llamado el principe de los jurisconsultos por su
prestigio— Paulo, Ulpiano y Modestino.” Asi como en las agoras griegas se debatia
intensamente los grandes problemas cientificos, en el foro de Roma se debatian grandes
cuestiones juridicas.

Las leyes en Roma llegaron a ser tan abundantes en el transcurso de los siglos,
entonces al emperador Adriano en el afio 121 d. C., tuvo la idea de recopilar todas las leyes
vigentes en un solo cddigo llamado Edicto Perpetuo. Con este documento se eliminaban las
diferencias de interpretacion de los jueces.

De igual forma, el emperador Justiniano (527-565 d. C.) al hacer un recuento del gran
caudal de leyes reunidas en mas de mil afios, desde la fundacion de Roma, en el afio 753 a. C.,
hasta tiempos de su reinado. Muchos personajes célebres como Cicerén, Pompeyo o César,
habian intentado en vano reunir en un mismo cuerpo todas las leyes romanas. Justiniano se
habia empefiado en terminar una empresa en la que otros grandes hombres habian fracasado.
Con este objetivo, en el afio 528, emite un ordenamiento en el cual determina reunir —en un

s6lo cuerpo- todas las normas que regian al imperio romano:

Ordenamiento de Justiniano para el Codigo (Afio 528)
El Emperador Justiniano Augusto al Senado de la Urbe Constantinopolitana

Lo que habia parecido a muchos Principes anteriores que era necesario corregir,
aungue ninguno de ellos se atrevio a llevarlo a la practica, al presente hemos
juzgado con el auxilio de Dios Omnipotente, dar un mismo lugar a los asuntos

4 Ibidem, p. 354.

5 Cfr. BERNAL DE BUGEDA, Beatriz, “Sobre la jurisprudencia romana (sus caracteristicas y tendencias, la
literatura juridica y las escuelas de Derecho)”, en Juridica. Anuario del Departamento de Derecho de la
Universidad Iberoamericana, ndm. 6, México, 1974, pp. 98-102.



semejantes, asi como reducir la prolijidad de los litigios, al reunir la multitud de
ordenamientos que se contenian hasta ahora en tres Codigos; el Gregoriano, el
Hermogeniano y el Teodosiano [...]

2. A quienes hemos dado facultad para que, habiendo eliminado lo
superfluo en cuanto es conveniente para la solidez de las leyes y los predmbulos
semejantes y contrarios, fuera de los que sean necesarios para la distincién del
derecho, y todo lo que ha caido en desuso, compongan leyes seguras y
redactadas en lenguaje breve, sacandolas de los tres Codigos y de las posteriores
constituciones; les otorguen titulos convenientes quitando y poniendo, mas aun,
cambiando las palabras donde lo exija el asunto; reuniendo en un mandato lo
que esta disperso en varias constituciones y aclarando su sentido [...]

3. Nos apresuramos a poner lo anterior en vuestro conocimiento para que
conozcais nuestra solicitud acerca de los asuntos de interés comun; al
esforzarnos por juntar en un solo Codigo los ordenamientos ciertos e
indubitables: para que en adelante en todos los juicios se citen las leyes
Unicamente del Codigo realizado bajo nuestro feliz nombre y asi se tomen las
decisiones més rapidamente en los litigios.

Dado en los Idus de febrero del Reino de Justiniano, afio 2 de consulado,
afio de Cristo 528.°

En este ordenamiento, es claro advertir, pretendia —al mismo tiempo-— reunir la gran cantidad
de normas y eliminar lo superfluo para dar solidez a las leyes. Es cuando Justiniano ordena se
“compongan leyes seguras y redactadas en lenguaje breve” basandose en los tres codigos —€l
Gregoriano (291-292 d. C.), el Hermogeniano (291-323 d. C.), el Teodosiano (438 d. C.)— asi
como en las constituciones existentes.

En el afio 529 se promulgé el Cédigo de Justiniano —Codex Justinianeus— dividido en
12 libros, a semejanza de la Ley de las XII Tablas, y contenia la mayor parte de las
constituciones de sus predecesores. El emperador, poco tiempo después, ordeno la revision
del cddigo, elimind las repeticiones y resolvio los aspectos contradictorios. Asi, en el afio 543
se publico el codigo conocido bajo el nombre de Codex repetitae praelectionis o cddigo
revisado. Cabe mencionar que este codigo abrogé al primero, se trata de un Nuevo Cédigo de
Justiniano —Novus lustiniano Codex—. EIl codex es una compilacion de las leyes, en la
actualidad, este término se aplica a la compilacién ordenada de toda norma juridica.

El emperador ordena se depure la doctrina del derecho y se recopile la jurisprudencia

componiendo con toda la doctrina un digesto en cincuenta libros. Dispone que se rija por dos

¢ Ordenamiento de Justiniano para el Cédigo (Afio 528), en ROSAS BENITEZ, Alberto, Proyeccion histérica
del Derecho. Génesis del Derecho medieval, Ed. Hexagono, Guadalajara, Jalisco, México, 1991, vol. 11, pp. 133-
135.



cddigos: uno, el de las Constituciones, y por el otro, el del derecho extractado que ha de
integrar el futuro volumen de Instituciones, para el estudio de la jurisprudencia més elevada, y

lleve el nombre de Digesto o Pandectas:

Constitucién de Justiniano sobre el Digesto (Afio 530)
Deo Auctore

El Emperador César Flavio Justiniano, pio, afortunado vencedor y triunfador,
siempre Augusto, saluda a su cuestor Tribiniano.

Como no hay nada mas digno de atencidn, entre todas las cosas, que la autoridad
de las leyes, por lo cual se pone en orden lo divino y humano, y se evita toda
injusticia, viendo Nos el caudal de todas las leyes, desde la fundacién de Roma y
los tiempos de Rémulo, tan difuso que no tenia limites, y no habia capacidad
humana que pudiera abarcarlo, fue Nuestra primera atencion empezar por [la
legislacion de] los principes sacratisimos antecesores Nuestros, enmendando y
dilucidando sus constituciones, para que, reunidas en un “Cédigo” y depuradas
de toda repeticion inatil y repeticion intolerable, ofrezcan a todas a todos los
hombres una pronta garantia de su autenticidad. *’

Cuando el emperador expresa “no habia capacidad humana que pudiera abarcarlo” es decir,
ninguna persona alcanzaria a leer en su vida todos los libros para conocer las diversas partes
de la legislacion. Por tanto, ordena componer un cédigo, en el cual se depure toda repeticion
inatil.

El gran mérito de la obra de Justiniano fue condensar el saber juridico de Roma. La
legislacion justiniana comprende: Institutiones, Digesta (seu Pandectae), Codex y Novellae y
estas cuatro colecciones unidas forman el Corpus luris Civilis. En muchos de los sistemas
legales contemporaneos parte del contenido de estas leyes subsiste. EI derecho romano estuvo
en vigor en casi todas las naciones europeas hasta declinar el siglo XVl y fue fundamento en
todas las legislaciones europeas del siglo XIX, sobre todo en derecho privado y relaciones
patrimoniales.'® Por obra de Justiniano, las leyes de Roma continuaron rigiendo al mundo, casi

hasta el siglo actual.

17 Constitucion de Justiniano sobre el Digesto (Afio 530), en ROSAS BENITEZ, Alberto, op. cit., p. 136.
'8 Enciclopedia libre universal en espafiol, Leyes de Roma. En Internet:
http://enciclopedia.us.es/index.php/Leyes_de_Roma. Consulta: marzo 2012.
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a.

Virtudes de los legisladores

El Libro de los Juicios o Libro de los Jueces —Liber ludiciorum— es la gran obra legal de los

visigodos, fue un cuerpo de leyes publicado alrededor del afio 654, su importancia reside en

que permanecié vigente hasta el siglo XIX, recoge derecho romano vulgarizado en 12 tomos,

semejante al Cddigo de Justiniano. Se dividia en un titulo preliminar y doce libros,

subdivididos en cincuenta y cuatro titulos asi como quinientas setenta y ocho leyes. En la obra

de Alberto Rosas Benitez'® se pueden conocer importantes extractos del Liber Iudiciorum:

>

El libro I denominado: el legislador y la ley —Del Facedor de la Ley et de las Leyes— el
derecho a legislar corresponde al rey con el Officium Palatii y los obispos como
6rganos consultivos. La ley obliga a todos, sin distincion de clase social, condicién,
sexo o edad, e incluye al rey.

La Ley I Titulo I Libro I del Liber contempla ideas relativas a las cualidades y virtudes
que debian reunir los legisladores: en primer término debian tener la preparacion
requerida para la actividad, al sefialar que el legislador deve aver ansennamiento o arte
de la Fazer (la ley).

Hacer la ley era un arte segun este codigo, por tanto para hacerla se requeria poseer la
ciencia y el método exigidos por el derecho. Conducirse conforme a derecho constituia
obligacién fundamental y antes que pretender resultados efectistas, el hacer la ley
debia proponerse el beneficio del pueblo (Ley I1).

El fazedor de la ley, como llama el Liber al legislador, debia cuidar si lo dicho era en
primer lugar posible de aplicarse —debe catar si aquello que el diz puede ser— (Ley Il1).
Aqui se consigna uno de los principios doctrinarios que toda legislacion se preciaria de
contener, previamente se debe encontrar la razon de ser de toda ley, con el fin de
posibilitar la aplicabilidad. Se cuidaba asi evitar la ineficacia legal.

Segun estas prescripciones, el legislador deberia ser de buenas costumbres antes de
tener bellas expresiones, demostrando con hechos y cuidar la expresion —antes debe
cuydar lo que a de decir que dezir lo que a de fazer—. Ensefiar como debian ser
guardadas las leyes. Preferir enmendar la ley que enmendar las costumbres del pueblo.
Legislar en provecho popular y no en el suyo propio. En fin todo un cuadro de

comportamiento y caracteristicas (Leyes V a IX).

19 Cfr. ROSAS BENITEZ, Alberto, op. cit., pp. 84-85.



b. Cualidades de la ley
En cuanto se refiere a las cualidades de la ley, Rosas Benitez?® al comentar el Libro de los
Jueces:

» Otro objetivo principal de la ley era normar el gobierno de la ciudad y de los hombres,
cualquiera que fuese su condicion, quedaban incluidos por tanto todos los sectores
sociales, pues la ley se daba buscando su bienestar “por la salud del principe y del
pueblo” (Ley III). Las raices de esos conceptos se encuentran tanto en las viejas ideas
romanas como en las eclesiasticas; éstas a pesar de su tradicion romana se adicionaban
al espiritu cristiano.

> A las mismas fuentes obedece la Ley IV en cuanto se refiere a cualidades que debia
reunir la ley: “En primer término claridad; enseguida cuidar de no engafiar con ella a
ninguno. Redactarla teniendo en cuenta la costumbre, tiempo y lugar, asi como estar
fundada en derecho. Honesta, digna, provechosa y necesaria.” Todas estas
caracteristicas eran la razon de ser de las leyes, “Esta fue la razon por qué fue hecha la
ley” (Ley V).

La legislacion —concluye Rosas Benitez— reunié toda una doctrina relativa a la naturaleza,
caracter, significado y proposito de las leyes, doctrina integramente adecuada a las
condiciones y requerimientos de su tiempo. No hay razon historica o de otra indole para poner
en duda su verdad tedrica y consecuente aplicabilidad. De ninguna manera fueron
disposiciones muertas y sin sentido, a pesar de lo que hoy pueda debatirse respecto a los

lineamientos culturales e ideoldgicos que las inspiraron.

B. Teoria de lalegislacion moderna
Las raices modernas de los estudios sobre la legislacién y las técnicas para mejorarla,
corresponden a una segunda fase de la primera etapa de interés por las leyes. Aparecieron en
las postrimerias del absolutismo y adquirieron gran importancia a partir de la revolucion
francesa. Los juristas de esa época fueron los primeros que intentaron crear un nuevo saber

que pusiera “orden en la legislacion de la monarquia absoluta”. En el siglo XVIII en

2 |bidem, pp. 87-88.



Alemania, se publicaron las primeras obras lo que en la época se denomind “Prudencia
Legislatoria”. En 1702 se impartieron, en la Universidad Alemana de Halle, los primeros
cursos universitarios sobre legislacion, a cargo del jurista Christian Thomasius, quien habia
publicado el libro Lectiones de Prudentia Legislatoria.*

Autores mexicanos como Susana Thalia Pedroza de la Llave y Jesus Javier Cruz
Velazquez®, ubican en los siglos XVII y XVIII los antecedentes de la técnica legislativa,
dentro de las escuelas afines al positivismo juridico actual. A finales del siglo XVIII, en la
época de la revolucion francesa y americana, la concepcidn totalizadora pas6 del campo de las
ideas al de las realizaciones concretas, tanto en el Derecho publico como en el privado.

Otros especialistas como Luis Leiva Fernandez® aclaran que estos antecedentes se
refieren a la técnica legislativa “moderna” y se originan en Francia, Alemania e Italia. Esa
evolucién, en Francia, se encuentra en la obra de Montesquieu, El espiritu de las leyes,
publicada en 1748 y las obras de Francois Gény y Raymond Saleilles. En Alemania, inician el
estudio de la técnica legislativa Ihering en Espiritu del Derecho romano, quien destacaba que
el uso de la técnica tiene por efecto la simplificacion del Derecho. En el Derecho anglosajon,
el aporte proviene de Jeremy Bentham en sus obras: Introduccion a los principios de moral y
legislacion, en el afio 1780, De la ley en general, data de 1782, Principios de legislacion y
codificacion, en 1830, y Nomografia o el arte de redactar leyes, publicacion péstuma en el
afio 1843, obra que forma parte de lo que Bentham consideraba la ciencia de la legislacion.

Este nuevo saber encontraba justificacion en la necesidad de hacer frente a los
problemas que generaba la aplicacion de las normas dictadas por el Poder Regio. Un pensador
como Alexis de Tocqueville, en su obra L™ Ancien Régime et la Révolution, describe las
dificultades y problemas que afectaban a las leyes en la administracion absolutista. Al
respecto, indicaba que “aunque la Ley no cambiase, la manera de aplicarla variaba todos los

dias”.?*

2L 1 OSANO, Mario G., “Las técnicas legislativas, de la prudentia legislatoria a la informatica”, 2004, citado por
PINEDA GARFIAS, Rodrigo, op. cit., p. 141.

22 PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia y CRUZ VELAZQUEZ, Jests Javier, “Introduccién a la técnica
legislativa en México”, en CARBONELL, Miguel y PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia (coords.),
Elementos de técnica legislativa, Ed. UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, México, 2000, p. 42.

2 LEIVA FERNANDEZ, Luis F. P., Fundamentos de técnica legislativa, Ed. La Ley, Buenos Aires, Argentina,
1999, pp. 4-5.

% DE TOCQUEVILLE, Alexis, L’Ancien Régime et la Révolution, 1999, citado por PINEDA GARFIAS,
Rodrigo, op. cit., p. 141.



Los problemas vinculados con la creacion y aplicacion de las leyes se convertirdn en
un asunto de importancia a partir de mediados del siglo XVII11, especialmente por influencia
de El Espiritu de las Leyes —De I’ Esprit des Lois—, célebre obra del baron de Montesquieu,
publicada en Paris en 1748. En efecto, el proposito de Montesquieu no se limitaba a una pura
descripcion de las condicionantes de las decisiones legislativas (clima, ritos, costumbres y
religion) sino que pretendia orientar al legislador. Al respecto, afirmaba: “Si pudiera hacer que
quienes gobiernan, aumentasen sus conocimientos sobre lo que deben prescribir y que quienes
obedecen hallaran un placer nuevo en obedecer, me sentiria el hombre mas feliz entre los
mortales.” ° Es por ello que, en dicha obra, se hizo eco de las denuncias sobre la oscuridad e
imprecision de las leyes y avanzd en un catélogo sistematizado de criterios para la redaccion
de los textos legales. En el libro XXIX, De la manera de componer las leyes —De la maniére
de composer les loix— constituye un claro antecedente del moderno legal drafting anglosajon.
El arte de la legislacion en Montesquieu no pretendia solo ensefiar a hacer leyes técnicas y
formalmente perfectas; trataba de hacer buenas leyes, razon por la que su obra se convirtio en
el canon del arte de la legislacion de la lustracion.

Desde luego, la ley como forma de produccion del Derecho ha sido conocida en todas
las épocas, sin embargo, a partir de la revolucion francesa, adquiere una importancia
fundamental pues se transforma en un instrumento mediante el cual se puede garantizar la
libertad. “La Ley es, en efecto, un producto de la libertad de los ciudadanos, que se reunen por
si 0 por sus representantes, para decidir formar una Ley y determinar sus reglas, pero es,
ademas, y sorprendentemente, si se siguen las pautas debidas, un fascinante producto cuyo
contenido se resuelve, precisamente, en libertad.”?® Es en este contexto que la ley ocupa un

lugar central del sistema politico y juridico liberal. Al respecto, Virgilio Zapatero recuerda:

Siglo de las Luces, fue también el siglo de las leyes. Se creia en la ley como
instrumento de control y direccidon social. Y se veia, ademas, en aquélla la
garantia de la libertad. La llustracidn, tal vez como ninguna otra época, conocid
la pasién por las leyes; una pasion que llevd a los revolucionarios franceses a
constituir en la antigua capilla de Santa Maria del barrio de Saint-Antoine, el
Club de los Nomofilos, el club de los apasionados por la ley, que era también
como decir de los amantes del Parlamento. Aquella nomofilia ilustrada suponia

2> MONTESQUIEU, De [’ Esprit des Lois, 2000, citado por PINEDA GARFIAS, Rodrigo, op. cit., p. 142.
% GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, La Lengua de los Derechos. La formacion del Derecho Plblico Europeo
tras la Revolucion Francesa, 1999, citado por PINEDA GARFIAS, Rodrigo, op. cit., pp. 142-143.



tanto confianza en el legislador como recelo hacia los jueces y lo que hoy
Ilamariamos Filosofia del Derecho termind por expresar este clima intelectual
convirtiéndose, en buena parte, en filosofia de la legislacion, en reflexion sobre
el mejor método para hacer buenas leyes; en suma, en arte de legislar.?’

A lo largo de la llustracion se fue elaborando, junto a la tendencia codificadora, un modelo en
la tarea de legislar que fue enriquecida por diversos pensadores ilustrados. A Montesquieu le
siguieron el marqués de Beccaria, en su tratado De los Delitos y de las Penas, nos dio el mejor
libro en legislacion, Pastoret, Filangieri y otros escritores que partieron de las grandes
verdades demostradas por Montesquieu y Beccaria, adelantaron mucho la ciencia procediendo
de lo conocido a lo desconocido.?®

La expresién ciencia de la legislacion aparece por primera vez en la obra de Gaetano
Filangieri La Scienza della Legislazione, integrada por siete volimenes, publicada a partir de
1780 en Napoles, Italia. En el tomo | pretende la razon a tantas leyes que rigen Europa “que
las buenas leyes son el unico apoyo de la felicidad nacional; que la bondad de aquellas es
inseparable de su uniformidad, y que esta no se encuentra en una legislacion formada durante

»2 puesto que Filangieri establecia el nacimiento de la

el espacio de veintidos siglos
legislacion en el afio 303, cuando fue promulgada la Ley de las XI1 Tablas.

Fue un lenguaje del despotismo y de la tirania decir que la voluntad del legislador es la
Unica regla de la legislacion, y es un error nacido de la ignorancia creer que en medio de las
revoluciones, que mudan continuamente la naturaleza de los negocios y cambian el semblante
de la sociedad, la ciencia legislativa no pueda tener algunos principios seguros e invariables.*

No permita Dios —escribe Filangieri— que una ciencia de la cual pende el buen orden en
la sociedad, y en la que cualquier error puede ser mas perjudicial a la nacion que el azote del
cielo mas temible, no tenga reglas y principios ciertos, quedando vaga e incierta. Para este
autor, la diversidad en el modo de pensar de los hombres, la infinita y obscura combinacién de
sus ideas, derivadas de algunos supuestos casi siempre falsos, las diversas relaciones, las

diferentes preocupaciones y maximas, son otras tantas pruebas que demuestran:

2T ZAPATERO GOMEZ, Virgilio, “El arte ilustrado de legislar” (prologo de Nomografia o el arte de redactar
leyes, de Jeremy Bentham), 2000, citado por PINEDA GARFIAS, Rodrigo, op. cit., p. 143.

8 Cfr. BENTHAM, Jeremias (trad. Esteban Dumont y Comentarios de Ramon Salas), Tratados de Legislacion
Civil y Penal, Impr. Villalpando, Madrid, Espafia, 1821, t. I, p. VII.

? FILANGIERI, Gaetano, Ciencia de la legislacion, op. cit., p. XVII.

% |bidem, p. 16.



[...] la necesidad de guia para no apartarse del camino recto del arte dificil de la
legislacion. ¢De cudntos males se hubieran librado los hombres si se hubiera
siempre consultado y seguido esta guia? Ninguna cosa mas facil que caer en un
error legislativo, pero no hay otra de mas dificil reparo, ni mas perjudicial a la
nacion. [...] Un feliz instante, la batalla de un dia, pueden resarcir con ventaja las
ruinas de muchos afos: pero un error politico, un error en la legislacion puede
producir la infelicidad de su siglo, y puede preparar la de los venideros.*

La legislacién debe tener sus reglas —sigue Filangieri— los errores en ella causan los mas
graves perjuicios a la nacion.

Corresponde, asimismo, a esta época el desarrollo de la doctrina de la superacién del
Derecho romano a favor de la codificacion, situacion que se verd reflejada en la promulgacion
del Cddigo Civil de Francia o Codigo de Napoledn en 1804 y el Coédigo Civil austriaco de
1811.

C. Teoriay técnica legislativa en obras clasicas
Las obras monumentales de teoria y técnica legislativa nos presentan un panorama muy
ilustrativo, tanto de los antecedentes y desarrollo de estas materias, asi como de las diversas
designaciones que se le han otorgado a través del tiempo. Entre los libros reconocidos en los
paises que pertenecen al sistema continental europeo se encuentran:
1. Téecnica legislativa —~Nomothesia sive de iuris et legum condendarum scientia—, en libro
4 de su obra Seduardus, de Joachim Hopper, 1590.
2. Espiritu de las Leyes —De [’ Esprit des Lois—, Montesquieu, Libro XIX, De la manera
de componer las leyes —De la maniére de composer les loix—; Paris, 1748.
3. Ciencia de la legislacion, —La Scienza della Legislazione—, Gaetano Filangieri, Italia,
1787.
4. Nueva ciencia de las leyes —Science nouvell des lois—, obra de Gustave Rousset, Paris,
1871.
5. Préactica legislativa —Lineamenti di Practica Legislativa Penalle—, por Francesco

Carrara, publicado en Roma, en el afio 1874.

*! |bidem, pp. 17-18.



10.

11.

12.

13.

14.
15.
16.
17.
18.
19.
20.
21.
22.
23.
24,
25.

Técnica legislativa —La Technique Législative dan la Codification Civile Moderne, a
Propos du Centenerire du Code Civil-, por Francois Gény, Paris, 1904,

Técnica legislativa —Técnica legislativa del codigo civil argentino—, de Alfredo Colmo,
Buenos Aires, Argentina, 1917.

Técnica legislativa —La Technique Législative en Matiére de Codification Civile—, de
Alexandre C. Angelesco, Paris, 1930.

Teécnica legislativa —~Nomotécnica—, atribuida a Marcelino Menéndez Pelayo, en la obra
Historia de las Ideas Estéticas en Espafia, Santander, 1946.

El estilo de las leyes, Nicolas Pérez Serrano, conferencia pronunciada el 30 enero
1947, Madrid, Espafia.

Arte de componer leyes, en Carlos Sanchez del Rio y Peguero, Notas para un Ensayo
sobre la forma de las leyes, Revista General de Legislacion y Jurisprudencia, no. 3,
Espafia, marzo 1947.

Arte, método y técnica —La Funzione Legislativa (Tecnica delle Leggi e Lavori
Parlamentari)—, Meuccio Ruini menciona las tres, pero escoge técnica legislativa,
Milano, Italia, 1953.

Redaccion e interpretacion de las leyes —Rédaction et Interpretation des Lois—, Cours
Donné Québec, Québec, 1965.

Técnica de la legislacion —Gesetzgebunstechnik—.

Técnica de las leyes —Tecnica delle leggiv—.

Técnica legislativa —Legislative technik —.

Técnica del Derecho —Rechtstechnik—.

Legistica —Recherche de légistique comparée—, obra de Alain Viandier, 1988.
Legistica, —Légistique, L ’Art de Faire les Lois—, Dominique Rémy, Paris, 1992.

Arte de hacer las leyes —Art de faire les lois—.

Arte legislativo —Art législatif—.

Arte de la legislacién —Kunst der gesetzgebung-—.

Composicidn de las leyes —Composition des lois—.

Redaccion de las leyes —Rédaction des lois—.

Legistica formal y material —Légistique formelle et matérielle—, Charles Albert

Morand, et al., Aix-en-Provence, Francia, 1999.



26. La forma de las leyes, Miquel Martin, et &l., Grupo de Estudios de Técnica Legislativa

(GRETEL), Barcelona, Esparia, 1986.

27. Teoria de la legislacion —Contribucion a una teoria de la legislacion, Manuel Atienza,

Madrid, 1989.

28. Técnica normativa de las comunidades auténomas, de German Gomez Orfanel,

Y en

publicada en Madrid, Espafia, 1991.

cuanto a las nominaciones otorgadas en los paises que pertenecen al Derecho

angloamericano se pueden mencionar:

1.

10.
11.

Mecanica para hacer el Derecho —The Mechanics of Law Making, Intended for the Use
of Legislators—, de Arthur Symonds, publicada en Londres, 1835.

Nomografia o el arte de redactar leyes —-Nomography or the art of inditing laws—, por
Jeremy Bentham, obra publicada en Londres, Inglaterra en 1843.

Legislacion practica —Lord Thring, Practical Legislation, The Composition and
Language of Acts of Parliament and Business Documents—, de John Murray, Londres,
1902.

Técnica legislativa —Legislative Technic—, Modern Legal Philosophy Series, vol. IX,
Science of Legal Method, Boston, 1917.

Estilo de la escritura legal —Legal Writing Style—, Henry Weihofen, St. Paul, Minn.,
1961.

Redaccion legal —The fundamentals of Legal Drafting—, Reed Dickerson, Boston-
Toronto, 1965.

Redaccion legislativa —Legislative drafting—, de Reed Dickerson, 1954.

Redaccion de proyectos —Bill drafting—, Catalogo de la Biblioteca del Congreso de los
Estados Unidos de América. Francesco Carrara, Lineamenti di Pratica Legislativa
Penale, Fratelli Bocca, Roma, Torino, Firenze, 1874.

Composicion de la legislacion —The Composition of legislation—, de Elmer A.
Driedger, Ottawa, 1976.

Arte de la ley —Art of the statute—, de Jack Stark, Littleton, 1996.

Arte de la legislacién —Art of legislation—, Jeremy Bentham, An Introduction to the

Principles of Morals and Legislation, impresién 1780, publicacion 1789 y 1823.



A partir de los trabajos del siglo XVI11, en especial las obras del italiano Gaetano Filangeri, La
Scienza della Legislazione, y la del inglés Jeremy Bentham, Nomography or the art of inditing
laws, se desarrollardn dos corrientes de técnica legislativa con diversos énfasis: 1) En
Inglaterra, con una mayor tradicion parlamentaria, se realizaron las primeras experiencias
historicas tendientes a racionalizar la produccién legislativa ya en 1869, sobre la base de un
control del proceso de produccion de las normas y su disefio legal drafting. 2) En Francia, por
el contrario, la gran cuestion técnica del Derecho que planteo6 fue la codificacion, a lo cual se
dedicaron los estudios de técnica juridica que aparecieron desde la codificacion napolednica

hasta las primeras décadas del siglo XX, donde se destaca la obra de Francois Gény.*

I. SEGUNDA ETAPA: PERIODO DE ORO DE LAS TECNICAS LEGISLATIVAS
Al promulgar el Codigo Civil de Napoleon en 1804 y el Cadigo Civil austriaco de 1811, se
inicia la segunda etapa del interés de los juristas por la legislacion. Es la época de las grandes
codificaciones, en la que nuevamente se realizan estudios sistematicos relativos a las técnicas
legislativas. En este punto, resalta Mario G. Losano: con frecuencia los autores de obras sobre
estas técnicas fueron precisamente los juristas que se habian formado con la elaboracion de los
codigos; es decir, juristas legisladores y no aplicadores del Derecho. En este periodo de oro de
las técnicas legislativas, supondra la participacion de juristas dogmaticos alemanes, franceses,
suizos y culminaré con la magna obra de Francois Gény.*

La maxima expresion del espiritu moderno fue el constitucionalismo, en donde la
Constitucion seria la norma fundamental o suprema porque establece los procesos y érganos
de creacion de las normas inferiores, asi como los contenidos prohibitivos, permisivos o
potestativos. En el ambito del Derecho privado la consecuencia inmediata de las ideas
modernas fueron los codigos civiles. Todo buen racionalista sintié la firme conviccidén de
redactar leyes perfectas, definitivas, eternas, validas para toda la humanidad y con mayor

concrecion del sistema juridico. Un ejemplo se tiene en 1843 cuando se establecid la Comisién

%2 Congreso de Intendentes, Uruguay, et &l., Técnica y funcion legislativa en Juntas Departamentales,
Fortalecimiento Institucional del Congreso de Intendentes y los Gobiernos Departamentales, Uruguay, 2007, p.
17.

¥ LOSANO, Mario G., “Las técnicas legislativas, de la prudentia legislatoria a la informatica”, 2004, citado por
PINEDA GARFIAS, Rodrigo, op. cit., p. 143.



General de Codificacion, en el decreto de creacion y preambulo sefialé como objetivo “dotar a
la nacion de Codigos claros, precisos, completos y acomodados a los modernos
conocimientos™*. Tanto creci6 esta presuncién que los Gltimos racionalistas nos regalaron
ciertos codigos voluminosos, indigestos, abstractos, que estaban condenados de antemano a
una eficacia inversamente proporcional a su molde.

Asi, dentro de la corriente codificadora se adopto6 el término “técnica legislativa™ en la
obra colectiva de Francois Gény titulada Le Code Civil, especificamente en el trabajo
denominado La tecnique legislative dans la codification civile moderne® obra que inicia en
1914 y concluye en 1924. Es a principios del siglo XX que la técnica legislativa alcanzd, con
la Escuela Hist6rica del Derecho, un papel preponderante en la creacion normativa, porque
aportd gran claridad y precision, a raiz de abstracciones sumamente desarrolladas, asi como un

lenguaje de gran pureza.

A. Las codificaciones, mejorar y conocer la legislacion
Desde la antigiiedad y hasta el siglo XIX, la constante era la agrupacion de las leyes, sin
interesar mucho el orden ni las materias. Entonces se tenian enormes colecciones juridicas de
caracter universal pero de muy primitiva técnica legislativa. La necesidad de hacer
codificaciones nacié desde la época antigua, en la que se hizo indispensable sistematizar, a
través de la recopilacion, determinados ordenamientos. El objetivo de las codificaciones era
mejorar y conocer la legislacion.

Es un postulado de la ilustracion y del racionalismo europeo que inicié en el siglo
XVIII: la idea de codificacion no es recopilar en un solo texto diversas leyes vigentes, sino de
las leyes que se refieren a una rama juridica en un solo cuerpo, presididas en su formacion por
una unidad de criterio y de tiempo. La codificacion es uno de los pilares de la sistematicidad
del derecho moderno, la cual fue un proceso racionalista y enciclopedista que, gracias al
desarrollo de la imprenta y otras tecnologias vinculadas al procesamiento de la informacion

juridica, ordeno y sistematizo las leyes por disciplinas y ramas del derecho: cédigo civil,

* MENENDEZ MENENDEZ, Aurelio, La calidad de las leyes y la reforma de la comisién general
decodificacion, 1998, citado por PEDROZA DE LA LLAVE y CRUZ VELAZQUEZ, op. cit., p. 42.

% SAINZ MORENO, Fernando, “Antecedentes y documentacion necesarios para pronunciarse sobre un proyecto
de ley (articulo 88 C. E.)”, 1989, citado por PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia y CRUZ VELAZQUEZ,
Jesus Javier, “Introduccién a la técnica legislativa en México”... op. cit., p. 43.



penal, de comercio, entre otros.
El siglo de oro de las codificaciones inicia con la codificacion francesa para terminar

con la codificacion alemana.

1. Francia: Cédigo Civil de 1804

La codificacion mas conocida fue el Codigo Civil francés o Codigo de Napoledn de 1804. El
intenso anhelo de unificacién del derecho, en las que el deseo de un codigo comin a todo el
reino se manifiesta expresamente. Una ley de 16 agosto 1790 sobre la organizacion judicial
dispone: “las leyes civiles serdn revisadas y reformadas por los legisladores y sera hecho un
codigo general de leyes simples, claras y apropiadas a la Constitucion.”® El 21 de marzo de
1804 se promulga el Code Civil des Francais que deroga las disposiciones del antiguo
Derecho. Al Codigo Civil se agregan cuatro cddigos: Codigo de Procedimiento Civil de 1806,
el Cddigo de Comercio de 1807, Cddigo Penal de 1810 y el Cddigo de Instruccion Criminal de
1812.

La gran mayoria de las codificaciones del siglo XI1X se inspiran en el Cédigo Civil
francés: fue impuesto en Bélgica (1804), en las provincias de Italia (1804), en Holanda (1811),
e influyd en otros sistemas, como en los codigos civiles de Holanda (1838), Rumania (1864),
Italia (1865), Québec (1866), Louisiana (1870), Portugal (1867), Mdnaco (1885), Espafia
(1889), Egipto (1950), asi como en la mayoria de las naciones iberoamericanas: Bolivia
(1845), Peru (1852), Chile (1857), Uruguay (1869), Argentina (1871), México (1871),
Venezuela (1873), Colombia (1873), Guatemala (1877), Honduras (1880), El Salvador (1880),
Costa Rica (1888), y de las colonias y mandatos franceses en Africa y Oriente Medio.*’

Alemania eludio el proceso codificador hasta finales del siglo X1X porque la invasion
napolednica hirié el nacionalismo aleman y al mismo tiempo, Francia da a conocer las
ventajas de una legislacion unitaria y coherente. EI Codigo Civil de Alemania entr6 en vigor el
1 de enero de 1900, representa el fruto de méas de veinte afios de labor. EI Codigo aleman ha

merecido grandes elogios, reputandose como el mas completo del mundo. Es una obra maestra

% Cfr. CABRILLAC, Rémy, Las Codificaciones, (trad. Universidad de Chile), Editorial Flandes Indiano, Chile,
2009, p. 36.

" ALTERINI, Atilio Anibal (trad. Sebastian Rios), L'avenir de la codification en France et en Amérique latine,
Senado de Francia, abril 2004. En Internet:
www.senat.fr/colloques/colloque_codification/colloque_codification16.html. Consulta: marzo 2012.


http://www.senat.fr/colloques/colloque_codification/colloque_codification16.html

“por lo acabado de su sistema y la perfeccion cientifica de su técnica.”*® La influencia del
Codigo alemén ha sido considerable en legislaciones posteriores, como lo demuestran, el
Codigo Civil japonés, el suizo, el brasilefio, el ruso de 1923, el chino de 1931 y el nuevo
Codigo Civil griego de 1945. Una era nueva para las codificaciones comienza,
indudablemente en el siglo XX.

2. Codificacion en México
La tarea codificadora se visualizaba como la organizacion de “una legislacion sencilla & la vez
y filoséfica, donde sin perder de vista los luminosos principios del derecho romano se
desenvuelvan los del natural”®. La codificacién se consideraba necesaria a efectos de hacer
mas rapida, mas energica y mas eficaz la accion de la justicia, de ahi que se considerase que su
falta era uno de los grandes males de los que adolecia la sociedad mexicana hacia 1862.

El estudio de la codificacion civil en México se suele dividir de acuerdo con las
opciones politicas, federales o centrales que han estado vigentes. Tanto los gobiernos
federalistas como los centralistas llevaron a cabo esfuerzos codificadores. Se tienen las
siguientes etapas: sistema federal (1824-1835); sistema central (1835-1846); sistema federal
(1846-1853); Constitucion de 1857 y Bases del Imperio Mexicano (1854-1867); consolidacion
del movimiento codificador: los codigos civiles de 1870 y 1884

Luego de la consumacion de la independencia de México, la necesidad de iniciar un
proceso codificador se hizo presente. EI 22 de enero de 1822 la Soberana Junta Provisional
Gubernativa del Imperio Mexicano con la intencidon de preparar algunos trabajos para auxilio
de las labores del Congreso, nombré las comisiones encargadas de la formacion de los codigos
Civil, Criminal, de Comercio, de Mineria, Agricultura y Artes, del Militar —incluido el de
Marina—, el del Sistema de Hacienda Nacional y un plan de educacion de estudios. La
comision nombrada para acometer la obra de la codificacion civil, quedo integrada por José
Maria Fagoaga, Juan Francisco Azcarate, José Hipdlito Odoardo, Tomas Salgado, Miguel

Dominguez, Benito José Guerra, Juan Wenceslao Barquera, Antonio Cabeza de Baca y

% ALESSANDRI RODRIGUEZ, Arturo, Manuel Somarriva Undurraga, Antonio Vodanovic H., Tratado de
Derecho Civil: partes preliminar y general, Editorial Juridica de Chile, 1998, t. I, p. 102.

¥ CRUZ BARNEY, Oscar, La codificacion en México: 1821-1817. Una aproximacion, Instituto de
Investigaciones Juridicas, UNAM, México, 2004, p. 49.

“% |bidem, p. 50.



Manuel Bermudez Zozaya. Los integrantes de la Comisién eran “Personas muy notables
ciertamente, por su ilustracion y por su capacidad... pero & pesar de estas cualidades, nunca
llegaron 4 presentarse los proyectos que se les encomendaron”.**

El primer Cddigo Civil mexicano, creado dentro del sistema federal, fue el Codigo
Civil de Oaxaca de 1827. Le siguié el Proyecto de Cddigo Civil presentado al Segundo
Congreso Constitucional del Estado Libre de Zacatecas por la comision encargada de
redactarlo, publicado para su discusion en 1829.* Asi lo disponia el articulo 77 de la
Constitucién Politica del Estado Libre de Zacatecas de 1825, entre las facultades y
atribuciones del Congreso son: “Formar los codigos de la Legislacion particular del Estado
bajo un plan sencillo y bien combinado sobre los intereses del mismo Estado™.*® El proyecto
nunca entro en vigor, “formado con la aportacion de Anastasio Garcia, Juan G. Solana, Julian
Rivero, Pedro Vivanco y Luis de la Rosa”.** Oaxaca y Zacatecas se convirtieron en los estados
pioneros del proceso codificador en México.

En cuanto al Cddigo Civil para el Distrito Federal y territorio de Baja California, se
reiniciaron los trabajos cuando Antonio Martinez de Castro, secretario de Justicia, obtuvo los
documentos entregados por la comision revisora del proyecto de Justo Sierra. Se integré una
nueva comision formada por Mariano Yafez, José Maria Lafragua, Isidro Montiel y Duarte,
Rafael Dondé y Joaquin Eguia Liz, quienes finalizaron el libro y lo redactaron aprovechando
el trabajo de Sierra y el Codigo Civil del Imperio Mexicano. Asi nacid el proyecto definitivo
del Codigo Civil de 1870, aprobado por el Congreso de la Unidn el 8 de diciembre de ese afio,
e inicié vigencia a partir del 1 de marzo de 1871 en el Distrito Federal y Territorio de Baja
California.*

Una vez expedido el Cddigo Civil de 1870, se hizo urgente contar con el

correspondiente cddigo procesal. EI 13 de agosto de 1872 se expidid el Cddigo de

* 1bidem, pp. 50-51.

*2 |bidem, p. 52.

% Constitucién Politica del Estado Libre de Zacatecas, 1825, en HUITRADO TREJO, Guillermo (coord.),
Zacatecas y sus Constituciones (1825-1996), Gobierno del Estado de Zacatecas, UAZ, Zacatecas, Zac., 1997, p.
17.

“ PEREZ DE LOS REYES, Marco Antonio, Historia del derecho mexicano, 2002, citado por CRUZ BARNEY,
Oscar, op. cit., p. 52.

** MACEDO, Pablo, EI Cédigo de 1870. Su importancia en el derecho mexicano, 1971, citado por CRUZ
BARNEY, Oscar, op. cit., p. 59.



Procedimientos Civiles para el Distrito Federal y el Territorio de la Baja California, que entro

en vigor al mes siguiente, el 15 de septiembre de 1872.%

B. Decadencia de las técnicas legislativas
En el periodo de 1930 a 1950 las técnicas legislativas no gozaron de particular fortuna, en
particular por el desprecio que las dictaduras fascistas sentian por los presupuestos de las
democracias representativas y las formas parlamentarias de Estado. A raiz de los excesos de la
Il guerra mundial, se puso énfasis en rubros que limitaban el actuar de las decisiones
gubernamentales. Asi surgen con gran auge temas como las reglas para legislar o técnica

legislativa:

La explosion legislativa, que ya se sufria a inicios de la modernidad, se agravo
en la segunda mitad del siglo XX. De esta manera surgid la necesidad de
canalizar esfuerzos en el ambito legislativo, para evitar las redundancias,
contradicciones, lagunas y oscuridades en el sistema juridico. Incluso en paises
europeos se constituyeron instituciones y trabajos que tenian por objeto el
estudio de los elementos necesarios para legislar.*’

A partir de la segunda mitad del siglo pasado comenzaron las teorias sobre la profunda crisis
de la ley, del Derecho, del legislador, de la Constitucion, etcétera, para alertar que el Derecho
ya habria pasado a actuar al margen de los criterios de legalidad presupuestos. Lo anterior
ayuda a entender por qué la teoria de la legislacion moderna “desaparece” con la
iuspositivizacion decimonodnica y la eclosion de la Teoria General del Derecho. Pero también
que “reaparezca” en el ultimo tercio del siglo XX, en la cual es pionera la obra del suizo Peter
Noll en 1973, Gesetzgebungslehre, con un andlisis mas amplio, ambicioso y pragmatico
respecto de la legislacion.*® Suele sefialarse como primera obra de tratamiento exhaustivo de la

concepcion moderna de la técnica legislativa.

“® CRUZ BARNEY, Oscar, op. cit., p. 59.

*" PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia y CRUZ VELAZQUEZ, Jests Javier, “Introduccién a la técnica
legislativa en México”... op. cit., p. 43.

*8 SUAREZ LLANOS, M. Leonor, op. cit., p. 227.



III. TERCERA ETAPA: ESTUDIOS DE LA LEGISLACION EN LA ACTUALIDAD
El tema de la técnica legislativa volvera a despertar el interés de los juristas entre los afios
1960 y 1980, en correlacion con las discusiones sobre la inflacion legislativa, por lo que se ha
llegado a afirmar que “quizas sea éste el tercer periodo 4ureo de las técnicas legislativas™*.

Aparecen dos grandes fenomenos en dos culturas juridicas importantes: en la
angloamericana y en la alemana. En la primera, del common law, posee una tradicion de
Comision para la redaccion de las leyes, entre 1973 y 1975 produce un estudio conocido con
nombre del titular de la Comisién nombrada por el gobierno inglés bajo dictado de la Camara
de los Comunes: el Renton Report, lleva por titulo “La preparacion de las leyes”. La segunda,
la alemana, muestra cémo en el Derecho europeo continental fue consoliddndose una
disciplina que se puede denominar ciencia de la legislacion, en aleméan Leher von der
Gesetzestechnik o Rechtsstzungstechnik dentro de la Rechtssetzungswissenschaft.

Este nuevo interés por la técnica legislativa, en el ambito continental ha sido, segun lo
destaca Miquel Martin Casals®®, una renovada preocupacién por su estudio y aplicacion. En
efecto, los primeros aportes tedricos y directrices practicas que dieron origen a los primeros
manuales de técnica legislativa, surgieron, en la década de los afios 70 del siglo XX,
especialmente en los ambitos aleman, austriaco y suizo. Posteriormente, durante la década de
los afios 80 y a comienzo de los afios 90, el interés se expresd en la elaboracion de directrices
en diversos paises, tales como: Bélgica (1982), Italia (1986), Portugal (1989), Paises Bajos
(1992-1995) y Francia (1993). Esta preocupacion también se manifestd en Espafia con la
creacion, en 1984, del Grupo de Estudios de Técnica Legislativa (GRETEL) y posteriormente
con la elaboracidn de las directrices sobre la forma y estructura de los anteproyectos de ley, las

gue se encuentran vigentes desde 1991.

A. Evolucion en el derecho comparado
El replanteamiento actual de la técnica legislativa sobre bases mas cientificas tiene lugar en el

ambito de lengua germana, caracterizado por una fuerte apuesta a la racionalizacion de la vida

* LOSANO, Mario G., “Las técnicas legislativas, de la prudentia legislatoria a la informatica”, 2004, citado por
PINEDA GARFIAS, Rodrigo, op. cit., p. 144,

% MARTIN CASALS, Miquel, “La estructura basica de un manual espafiol de técnica legislativa”, 2004, citado
por PINEDA GARFIAS, Rodrigo, op. cit., p. 144.



social, como respuesta al drama de la Il guerra mundial. En esta linea de evolucion, el
desarrollo de la técnica legislativa en el derecho comparado se manifiesta en tres planos:

1. Institucional, por la progresiva instauracion de 6rganos permanentes con el cometido
de perfeccionar los textos legislativos.

2. Académico, por la notable expansion de los congresos, investigaciones e institutos
dedicados a la técnica legislativa, todo lo cual se refleja en la creciente bibliografia
sobre el punto y cada vez méas universidades incorporan cursos de técnica legislativa
como materias curriculares para los estudios profesionales o posgrados, sea
especialidad o maestria.

3. Normativo, por la adopcion de normas positivas que consagran criterios o pautas de
técnica legislativa.>

Un répido repaso del derecho comparado, conforme la obra Técnica y funcion legislativa en
Juntas Departamentales®®, muestra que los paises méas desarrollados han adoptado los

beneficios de la técnica legislativa. Enseguida una semblanza de dicho avance.

1. Inglaterra
Es el pais con mas antigua tradicion en el tema, pautada por la creacion del Parliamentary
Counsel Office en 1869, el Interpretation Act de 1889, el Renton Report en 1975 y el nuevo
Interpretation Act de 1978. Por otra parte, en las escuelas de Derecho britanicas se dictan
cursos de legislation (técnica legislativa) y existen una Sociedad para los Estatutos Legales y

un Journal of Statute Law.

2. Estados Unidos
Es probable que el primer estudio organico de técnica legislativa haya sido Legislative
drafting en 1916 de Ernst Freund. Quiza bajo la influencia de sus ideas, en 1918, se creo en la
oOrbita del Congreso un Servicio de elaboracion de leyes que en 1924 se transformé por ley en
un Consejo Legislativo, con las siguientes funciones:

» Precisar y aclarar la intencion o voluntad del legislador.

> Congreso de Intendentes, Uruguay, et al., op. cit., p. 18.
*2 |bidem, pp. 18-21.



» Precisar el lenguaje de la ley.
> Ordenar metodicamente la ley.
> Estudiar los aspectos técnicos y administrativos para facilitar la aplicacion de la ley.
> Preparacion de los argumentos legales para ser empleados en los despachos de las
comisiones del Congreso.
Los miembros del Consejo son nombrados exclusivamente por su idoneidad técnica y su

experiencia en el campo del Derecho.

3. Suiza
En el area germandfona europea es donde el movimiento técnico legislativo muestra
actualmente el mayor desarrollo en los tres planos mencionados. En Suiza la obra pionera de
Peter Noll en 1973, Gesetzgebungslehre, en la cual aligera el control previo y la evaluacion de
la creacion de una ley, para lo cual propuso un proceso de la comparacion concretizada como
un método pragmatico de la critica de valoracion racional. Asimismo, la obra de Luizius
Mader en 1985, L’evaluation législative: pour une analyse empirique des effets de la

legislation.

4. Polonia
Polonia habia aprobado unos Principios de técnica legislativa desde el 9 de diciembre de
1962, constituyéndose en el primer pais de Europa continental en sancionar disposiciones
sobre esta materia. Por decreto del 28 de julio de 1972, todos los proyectos de ley deberian ser
aprobados por el jefe de la asesoria legal antes de ser sometido a la firma del Ministro
respectivo.
A partir de la incorporacion de todos los ex paises del este europeo a la Union Europea,

se ha adaptado a las pautas regionales de técnica legislativa.

5. Alemania
En Alemania desde 1973 se ha desarrollado una abundante bibliografia y actividad académica
sobre el tema, que ha llevado a que el profesor Valentin Petev proclame la constitucion de una

“ciencia de la legislacion”, al menos en sentido socioldogico. En este ambito, existe una



abundante literatura sobre el tema, destacandose el trabajo de Ulrich Karpen en 1986, Zum
gegenwartigen Stand der Gesetzgebungslehre in der Bundesrepublik Deutschland, en
Zeitschrifc fir Gesetzgebung —Hacia la posicion actual de la imparticion del estudio de la
legislacién en la Republica Federal de Alemania-—.

Tal desarrollo se ha reflejado no s6lo en la adopcién de directivas de Derecho positivo
en los tres paises mencionados, sino que la propia Corte Constitucional alemana ha establecido
en fallos recientes ciertas exigencias de método o racionalidad legislativa, como criterio de
control de constitucionalidad de las leyes.

6. Francia
La cuestion de la técnica legislativa siempre estuvo muy ligada a la codificacion, acorde al
Caodigo Civil napolednico. En la practica, el control técnico de la legislacion ha corrido por
cuenta del Consejo de Estado, cuyos dictamenes son vinculatorios para el Parlamento, sin
perjuicio de la existencia de cuerpos de asesores parlamentarios para los aspectos linglisticos
de la legislacién. En el plano académico, esta disciplina ha tenido un desarrollo mas tardio que
en el area germandfona. No obstante que desde 1977, el curriculm de la famosa Ecole
Nationale d’Administration, donde se forman la mayoria de los jerarcas de la administracion

publica francesa, incluye el estudio de la redaccién de instrumentos legales.

7. Italia

En Italia, luego de un lento y trabajoso desarrollo teorico, la evolucion esta pautada por una
serie de profundos informes al Parlamento y la adopcién de normas como la orden del dia del
Senado de 10 de julio de 1980, que culmino en febrero de 1986 con la adopcion de normas y
recomendaciones para la formulacién técnica de los textos legislativos. Poco después, se cre
la oficina central para la coordinacion de la iniciativa legislativa y de la actividad normativa
del gobierno, mediante ley del 23 de agosto de 1988.

Mas recientemente se ha dictado la Guida alla redazione dei testi normativi de mayo
de 2001. En la misma se consigna que la Guia indica las reglas, de caracter formal y
sustancial, a las cuales se atienen las administraciones en la redaccion de los textos

normativos, legislativos o de otra naturaleza. Las mencionadas reglas son extraidas, en lo que



tiene que ver con las fuentes legislativas, de la citada circular del Presidente del Consejo de los
Ministros; ellas son completadas y extendidas, con las adecuaciones pertinentes, a las demas
fuentes y en particular a los reglamentos. La Guia, suministra elementos de redaccion
sustancial, esto es, requisitos y contenidos a tomar en consideracion en la redaccién de los
textos normativos. Las indicaciones de la Guia constituyen, por una parte, un auxilio para la
correcta y homogeénea redaccion de los textos, y, por otra parte, la previa indicacion de los
parametros a los cuales se atendréan los érganos de la Presidencia del Consejo de los Ministros
para evaluar el grado de maduracion a los fines de la presentacion al Consejo de los Ministros

y para las eventuales sucesivas intervenciones de coordinacion formal.

8. Espaia
En 1985 comenzd a funcionar en Espafia el Grupo de Estudios de Técnica Legislativa
(GRETEL), en Barcelona, dirigido por el jurista Pablo Salvador Coderch, el cual produjo
trabajos de gran interés tedrico y practico orientados a la adopcion de directivas positivas de
técnica legislativa formal. Por su parte, el Centro de Estudios Constitucionales, en Madrid,
llevé a cabo estudios teoricos, que a la postre determinaron la aprobacion de un conjunto de
directrices sobre la forma y estructura de los anteproyectos de ley, por Acuerdo del 18 de
octubre de 1991. En la actualidad las directrices de técnica legislativa estan plenamente

difundidas y consolidadas en todos los niveles del Estado.

IV. ESTUDIOS DE LA LEGISLACION EN MEXICO
A pesar de no tener una tradicion doctrinal en la materia, son muy antiguos los usos y
practicas parlamentarias, técnicas para legislar y redactar documentos normativos. Los valores
fundamentes que busca cubrir la técnica legislativa se encuentran en las diversas etapas de las
historia de nuestro pais. Las reglas para legislar siempre han existido, quiza no con un nombre
en especifico, pero siempre han estado presentes.

Sin embargo, en esta investigacion solo se abordaran los antecedentes que, conforme a
la division en etapas tratada, corresponden a la tercera etapa de interés en la técnica legislativa,

es decir, a los estudios doctrinarios en la actualidad.



A. Técnica legislativa en la doctrina mexicana
Los estudios de técnica legislativa en Mexico estaban relegados, en virtud de que poco se
habia investigado sobre la materia, lo que propici6 tanto una improvisacion en la redaccion de
las leyes, como un marcado dominio del aspecto politico sobre el aspecto técnico. Sin
embargo, el interés sobre esta materia se ha incrementado a partir de fines de los afios 70. Se
considera que la primera obra de técnica legislativa data de 1979, bajo el titulo Nuevas

técnicas para controlar la eficacia de las normas juridicas™, autoria de Mario Losano.

1. Técnica Legislativa
A finales de los afios ochenta se aborda con mayor decision en la obra colectiva Técnica
Legislativa®, coordinada por José Séenz Arroyo, se proporcionan algunas reglas o
recomendaciones para la elaboracion de un proyecto legislativo, tales como: los proyectos
legislativos no deben ser excesivos en detalles, lo cual debe ir en reglamentos, ya que la ley
tiene las caracteristicas de ser general, obligatoria e impersonal, por lo que debe contener
lineamientos generales de la materia que regula, asi como los sujetos y 6rganos encargados de
aplicarla. De acuerdo a estos autores, aun cuando no existen reglas unanimemente aceptadas
respecto del modo de redactar las normas, ya que los estilos pueden ser muy variados, lo
importante es que queden claras tres cuestiones: el proposito de la disposicion (prohibir,

permitir, facultar, atribuir, ordenar); a quién se dirige la misma y la descripcién de la conducta.

2. De las iniciativas
Miguel Angel Camposeco figura entre los iniciadores mexicanos en el tratamiento de las
reglas y principios que componen las técnicas legislativas, base para un mejor trabajo de
elaboracién de una iniciativa de ley. Ha escrito varias obras, entre las cuales destacan, De las
iniciativas. Manuales elementales de técnicas y procedimientos legislativos™ la cual contiene
los temas relacionados con la técnica legislativa, necesaria para proponer las iniciativas de ley

o decreto, por ello trata de los diversos elementos que integran el texto del cuerpo normativo

*¥ LOSANO, Mario, Nuevas técnicas para controlar la eficacia de las normas juridicas, Losano Mario, México,
1979.

* SAENZ ARROYO, José, et al., Técnica Legislativa, Ed. Porria, México, 1988.

® CAMPOSECO CADENA, Miguel Angel, De las iniciativas. Manuales elementales de técnicas y
procedimientos legislativos, Cadmara de Diputados del H. Congreso de la Union, LIV Legislatura, México, 1990.



propuesto, asi como sugerencias gramaticales. En la parte final del texto incluye una seccion
de formatos para leyes y decretos; asi como diagramas que explican algunos de los distintos
procesos legislativos que se siguen en la Camara de Diputados.

Mediante el dictamen, la Comisién responsable de su preparacidn puede, al tiempo que
ponderar las virtudes, corregir los vicios de una iniciativa, tema que aborda Camposeco
Cadena en el libro El dictamen legislativo®®, contempla reglas y principios de técnica
legislativa que se encuentran relacionados con el lenguaje y el estilo que deben regir los
textos, la l6gica aplicable a la construccién de los conceptos que informan los contenidos
juridicos incluyendo sus conexiones funcionales, los aspectos técnicos que generan las
derogaciones expresas 0 tacitas, la dificultad para la integracién de los nuevos preceptos a los
diferentes cuerpos juridicos existentes y a los ordenamientos especiales y, por ultimo, los de su

coherencia con el orden constitucional.

3. Técnica legislativa y desregulacion

Carlos Sempé Minivielle en su libro Técnica legislativa y desregulacion®’, expone —con un
lenguaje sencillo— los elementos basicos para comprender el proceso legislativo. El objetivo
de esta obra es proponer criterios de técnicas legislativas que sirvan de apoyo para la
elaboracion y estudio de las leyes. En diez capitulos, el libro aborda tres temas generales:
preparacion de las iniciativas de ley, especificacion de las limitaciones para legislar y la
exposicion del estado actual que guarda la relacion entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo.

La redaccion de una ley debe lograrse sin adornos, con sencillez, claridad y exactitud
“las leyes deben ser claras, sobrias y gramaticalmente correctas con observancia de las reglas
de ortografia y sintaxis”. Las leyes tienen por objeto ordenar, prohibir, facultar, establecer
derechos y obligaciones, no justificar el porqué de una obligacion. Esa recomendacion es
aplicable tanto a normas taxativas que son las que obligan a los particulares
independientemente de su voluntad, como las dispositivas que deben dejar de aplicarse a una

situacion juridica completa.

% CAMPOSECO CADENA, Miguel Angel, El dictamen legislativo, Instituto de Investigaciones Legislativas,
Camara de Diputados del H. Congreso de la Union, LVII Legislatura, México, 1998.
" SEMPE MINIVIELLE, Carlos, Técnica legislativa y desregulacion, México, Porria, 1997.



4. Legislar, quiény como hacerlo
En la obra Legislar, quién y cémo hacerlo®®, Gamiz Parral trata cuatro temas generales que
dan nombre a los capitulos de su libro: Derecho y metodologia; 6rganos y procedimientos
legislativos; técnicas legislativas; guia legislativa. En el tema de técnicas legislativas, hace un
recuento de la doctrina en el &mbito internacional, asi como la doctrina en México; este autor
sefiala que la influencia internacional sobre las técnicas legislativas ha llegado con cierta
demora a nuestro pais, primero por la ausencia de profesionistas preparados en los
procedimientos para la creacion de normas, que incluye la decisién de establecer catedras
sobre la materia en posgrados, para mejorar el Derecho vigente y que la nueva legislacion sea
elaborada siguiendo algunos lineamientos técnicos indispensables. No obstante lo que se ha

logrado es poco y escasa su repercusion en las nuevas disposiciones legislativas.

B. Estudios en teoria de la legislacion y técnica legislativa
Hasta este momento, las obras publicadas se enfocaron sobre todo a aspectos lingtisticos, lo
relativo a la logica dentro de las normas y la busqueda de congruencia dentro del sistema
juridico, y en algunas de ellas, se llegé a confundir a la técnica legislativa con el Derecho
legislativo, es decir, con el proceso legislativo o con el Derecho parlamentario. Y respecto de
la teoria de la legislacion, habia sido abordada con poca profundidad. Sin embargo, esta
situacion cambio en nuestro pais a partir del afio 2000 con publicaciones como las que

enseguida se comentan.

1. Elementos de técnica legislativa
En esta etapa, en nuestro pais, referente a la investigacion de la legislacion con una base mas
solida en el aspecto tedrico, aparece Elementos de técnica legislativa, coordinada por Miguel
Carbonell y Susana Thalia Pedroza de la Llave, obra editada por la UNAM, y meses después
publicada también por editorial Porrda. Este libro busca suministrar elementos Utiles a los
legisladores y los demas encargados de crear normas juridicas para mejorar el aspecto
“técnico” de las leyes, puesto que las nuevas leyes deben contar con una serie de atributos

técnicos —en el sentido de “calidad” legislativa—.

8 GAMIZ PARRAL, Méaximo N., Legislar, quién y como hacerlo, Ed. Limusa, México, 2000.



Miguel Carbonell y Pedroza de la Llave® sostienen que, en nuestro pais, a partir de la
promulgacion de la Constitucion de 1917, y con el surgimiento del partido hegemdnico en
1929, los estudios sobre el papel y funciones del Congreso mexicano no han sido muy
abundantes. Para ellos es evidente que los estudios de técnica legislativa han estado
practicamente ausentes en la doctrina nacional ya que en los tiempos del partido hegemonico
se produjo una postracion del Legislativo hacia el Ejecutivo, las CAmaras actuaban mas bien
como organos de ratificacion y legitimacion de las iniciativas presidenciales. Apenas en 1997
el partido dominante pierde la mayoria absoluta en las Camaras del Congreso, y a partir de ese
momento los diputados empiezan a tomar plena conciencia de sus facultades. Es entonces
cuando se observa un nimero creciente de iniciativas a cargo de los propios diputados. En este
sentido, se puede advertir un renacimiento de los estudios sobre Derecho parlamentario y las
funciones legislativas.

Es interesante como esta obra consigue conjuntar una serie de investigaciones en teoria
de la legislacion y técnica legislativa, autoria de especialistas mexicanos y espafioles.®® Se
trata de un libro de consulta obligada, asi lo demuestran los méas solidos estudios publicados en
nuestro pais, cuyos contenidos son citados con frecuencia en diversos apartados de esta

investigacion.

2. Redaccion legislativa
El Senado de la Republica aporta otro libro de Miguel Lopez Ruiz titulado Redaccion
Legislativa®, aborda temas de suma relevancia como lo son los aspectos tedricos del lenguaje

y de la norma juridica, las normas técnicas para la redaccion legislativa. El texto incluye la

59 CARBONELL, Miguel y PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia, “Presentacion” en CARBONELL,
Miguel y PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia (coords.), Elementos de técnica legislativa, Ed. UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, México, 2000, pp. 9-10.

% Elementos de técnica legislativa, la integran once investigaciones: Riccardo Guastini, “Ley”; Manuel Atienza,
“Contribuciéon para una teoria de la legislacion”; Susana Thalia Pedroza de la Llave y Jesus Javier Cruz
Velazquez, “Introduccion a la técnica legislativa en México”; Reyes Rodriguez Mondragon, “El proceso de
produccién legislativa, un procedimiento de disefio institucional”’; Gema Marcilla Cérdoba, “Sobre la necesidad
de una nueva ciencia de la legislacion”; Miguel Alejandro Lopez Olvera, “Técnica legislativa y proyectos de
ley”; Maria Bono Loépez, “La racionalidad lingiiistica en la produccion legislativa”; Luis Raigosa, “Organos
legislativos y érganos judiciales. Algunos elementos para el andlisis de cuestiones de técnica legislativa”; Miguel
Carbonell, “Los objetos de las leyes, los reenvios legislativos y las derogaciones tacitas”; Marina Gascon
Abellan, “La derogacion”; Josep Aguild Regla, “Técnica legislativa y documentacion automatica de legislacion”.
8 LOPEZ RUIZ, Miguel, Redaccion Legislativa, Senado de la Reptblica, 12 ed., México, 2002.



redaccion legislativa propiamente dicha, la secuencia temética de las disposiciones, la division

estructural de la ley, las normas e incorrecciones de gramaética, ortografia, sintaxis y léxico.

3. Ensayos legislativos
Ensayos legislativos®, libro editado por el Senado de la Republica, compila diversos ensayos
descriptivos en los que se presentan los aspectos relevantes de la técnica legislativa; las ideas
expresadas en esta publicacion se orientan a divulgar la informacién en la materia, a partir de
la experiencia de quienes trabajan cotidianamente en la elaboracion de proyectos de ley. Los
autores de los textos, —senadores, académicos y personal profesional de apoyo técnico
legislativo de la Camara de Senadores—, ofrecen en sus trabajos la experiencia y puntos de
vista que han adquirido a lo largo de su responsabilidad, unos como legisladores y otros, en el

ejercicio de su desempefio profesional.

4. Manual de técnica legislativa

Un grupo de investigadores reconocidos, con el fin de brindar a los legisladores un apoyo a su
tarea legislativa, se encargd de elaborar un material que les facilite la dificil tarea de elaborar
leyes de manera clara y legalmente correcta. Asi surge la obra titulada Manual de técnica
legislativa®®, coordinada por Salvador O. Nava Gomar en coautoria con Francisco Javier
Acufia Llamas, Alejandra Diaz Garcia, Juan Francisco Escobedo Delgado, Geraldina
Gonzélez de la Vega Hernandez, Cecilia Mora-Donatto, Oscar Moreno Ramos, y Miguel
Rabago Dorbecker.

En la publicacion participaron ademas del Congreso del Estado de Meéxico, la
Asociacion Nacional de Oficiales Mayores de los Congresos de los Estados (ANOMAC, A.
C.), la Fundacion alemana Konrad Adenauer Stiftung, la Universidad Anahuac del Sur, el
Despacho Derecho & Politica Consultores S. C., la Universidad de Nueva York The State
University of New York, y la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional
(USAID).

Manual de técnica legislativa es una obra muy completa en la materia, lo conforman

%2 Senado de la Republica, Ensayos legislativos. Técnica legislativa, Ed. ITAM, México, 2003.
% NAVA GOMAR, Salvador O. (coord.), et al., Manual de técnica legislativa, Konrad Adenauer Stiftung,
México, 2003, t. 1 y II.



dos tomos, el primero subtitulado “Parlamentarismo y legislacion” se abordan los temas de
parlamentarismo histdrico, constitucion y técnica legislativa, teoria de la legislacion, y se
incluye un glosario de términos.

Otro apartado denominado “Teoria de la legislacion” se tratan los postulados basicos
de cdmo debe hacerse la ley, y contrario a su nombre, una de las paradojas de la academia, no
tiene que ver teoria de la legislacion con un apartado tedrico, sino con la idea de principio,
principio en cognocelli, principio en conocimiento. El principio es el fundamento del cual se
infiere l6gica y realmente lo que sigue, es decir, ;qué es lo que tenemos que conocer para
hacer una ley en cualquier materia?

El tomo Il en especifico es el Manual de técnica legislativa, comienza con una
introduccién al estudio del Derecho parlamentario local, en este mismo sentido se incluye un
indice tematico de todas las constituciones locales y de todas las leyes organicas locales; se
hacen algunas anotaciones para la gaceta parlamentaria, o para el diario de debates y algunos
consejos que pueden ayudar hacerlo mas eficaz y a convertirlos en la herramienta que deben
de ser, no nada mas pasar del archivo de gestion, al archivo historico del congreso. Termina la

obra con un indice tematico para poder encontrar cualquier término que se esté empleando.

5. Doctrina y lineamientos para la redaccion de textos juridicos

En septiembre de 2005, la Secretaria de Gobernacidn publico el libro Doctrina y lineamientos
para la redaccion de textos juridicos, su publicacion y divulgacién® en el cual participan
expertos en Derecho parlamentario, técnica legislativa, y técnicas de comunicacion escrita,
como Miguel Angel Camposeco Cadena, Susana Beatriz Ferreyra Filloy, Carlos M.
Valdovinos Chavez (Director General de Simplificacion Regulatoria de la Secretaria de la
Funcion Publica), y Eduardo Castellanos Herndndez (Director General de Compilaciéon y
Consulta del Orden Juridico Nacional).

Cabe destacar que esta obra ofrece una vision muy amplia, porque se plantea como

objetivo el proporcionar un apoyo doctrinario, gramatical y normativo para las actividades de

 CASTELLANOS HERNANDEZ, Eduardo y GRANADOS POBLANO, Eresto (coords.), Doctrina y
lineamientos para la redaccion de textos juridicos, su publicacion y divulgacién, Secretaria de Gobernacion,
Direccion General de Compilacion y Consulta del Orden Juridico Nacional y Diario Oficial de la Federacion,
México, 2005.



proyeccion, redaccion, anlisis, dictaminacion o estudio de textos juridicos. Entre los temas
que trata se encuentran: “;Como formar iniciativas de ley o decreto?”; “Algunas reglas para
componer la iniciativa”; “Documentos con directrices para elaborar iniciativas”; “Formulario
de revision de aspectos técnico legislativos™; “Formulario para la revision técnica de textos
normativos”. Asimismo, se integra un manual de redaccidén de textos juridicos que contiene
principios bésicos de redaccion.

Por su parte, se incorporaron disposiciones administrativas aplicables al tramite de
iniciativas de ley, decreto y reglamentos, al interior del Poder Ejecutivo, expedidos por la
Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, la Secretaria de la Funcion Publica, la Secretaria de
Relaciones Exteriores, y los criterios jurisprudenciales emitidos por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién y Tribunales Colegiados en materia de formacién e interpretacion de
leyes y reglamentos, tales como:

» Acuerdo por el cual se fija la nueva formula que calzara los decretos y leyes que
promulgue el Ejecutivo de la Union.

» Acuerdo por el que se emiten los lineamientos para la elaboracion, revision y
seguimiento de iniciativas de leyes y decretos del Ejecutivo Federal.

» Acuerdo por el que se emiten los lineamientos para la elaboracion, revision y tramite
de reglamentos del Ejecutivo Federal.

» Acuerdo que modifica los lineamientos para la elaboracion, revision y seguimiento de
iniciativas de leyes y decretos del Ejecutivo Federal.

» Criterios jurisprudenciales en materia de leyes.

» Criterios jurisprudenciales en materia de reglamentos.

La tematica finaliza con la legislacion aplicable a la publicacién y divulgacion de las normas

juridicas.

6. Teoria de la legislacion
Como se ha sefialado, la caracteristica que identifica las obras en la materia a partir del afio
2000, los autores ya enmarcan dentro de la teoria de la legislacion a la técnica legislativa como
una disciplina practica y auxiliar. Asi también se puede constatar en Cambio politico y
legitimidad funcional. EI Congreso mexicano en su encrucijada, de la jurista Cecilia Mora-

Donatto:



Nos encontramos ante un escenario que evidencia, a nuestro juicio, la necesidad
de una teoria de la legislacion que aporte no sélo un mayor reforzamiento al
principio democrético y a la seguridad juridica de los ciudadanos, sino que
ademas contextualice a la técnica legislativa como una disciplina auxiliar de
ésta, que tendria como finalidad contribuir a la mejor realizacion y elaboracion
de todos los textos juridicos, entre ellos los de produccion legislativa. ®

En este libro se dedica un capitulo a la teoria de la legislacién, en el cual trata de los elementos
necesarios para redactar técnicamente bien una ley. De igual forma, en otro capitulo de esta
obra denominado la irrupcion del sistema de comisiones en las asambleas constitucionales y la
nueva racionalizacion del trabajo parlamentario, Mora-Donatto aborda lo referente al trabajo
de las comisiones en la sustanciacion de las iniciativas legislativas, de las opiniones, informes
y resoluciones de las comisiones y alagunas reflexiones sobre el asesoramiento técnico

especializado.

7. Manual de técnica legislativa
En Manual de técnica legislativa, de los autores José Rafael Minor y José Roldan Xopa, se
exploran las nociones fundamentales de las técnicas que debieran ser observadas para la
correcta formulacion de un proyecto normativo. Como guia para la elaboracion de normas,
busca sistematizar el conocimiento y la experiencia normativa mexicana con el simple
cometido de aprovechar lo que en la practica ha resultado de utilidad para el mejoramiento de
la calidad de las leyes, especialmente en que se ha hecho evidente una relacion inversa entre la
cantidad y la calidad de la produccion normativa. EI manual se estructura en tres partes: la
primera desarrolla los aspectos relativos a la técnica legislativa, la segunda, se refiere a
nociones fundamentales de légica normativa, y la tercera al tema de racionalidad de los

proyectos inscrita dentro de la comprensién de la teorfa de la legislacion. ®

% MORA-DONATTO, Cecilia, Cambio politico y legitimidad funcional. El Congreso mexicano en su
encrucijada, H. Camara de Diputados de la LIX Legislaturay Miguel Angel Porrta, México, 2006, p. 82.

% MINOR MOLINA, José Rafael y ROLDAN XOPA, José, Manual de Técnica Legislativa, Camara de
Diputados del H. Congreso de la Union, LIX Legislatura, Miguel Angel Porrdia, México, 2006, p. 10.



8. Algunos elementos de técnica legislativa

Eliseo Muro Ruiz, en la obra Algunos elementos de técnica legislativa®’, expone la necesidad
de fortalecer la formacion académica de alumnos de posgrado para ubicarse en el contexto
politico actual, ademas de generar en los medios académicos interés sobre esta area de
Derecho. Asi, entre los contenidos que desarrolla se encuentran: diferencia entre la técnica
legislativa y el Derecho parlamentario; los elementos de la iniciativa de ley, la estructura del
cuerpo normativo, la formulacion del proyecto normativo y la toma de decisiones, la técnica
legislativa en los congresos de las entidades federativas, la técnica legislativa y la mejora
regulatoria en el Poder Ejecutivo (técnica reglamentaria), y de la normatividad que se expide
en el orden municipal.

Este libro desarrolla como se elabora una iniciativa legislativa y el marco
constitucional, para lo cual se estudian las fases de integracion, como la identificacion del
problema, el diagnostico y efectos posibles, los objetivos que se persiguen y su insercion al
orden constitucional. El tipo de metodologia a implementar y su evaluacion, para después
proceder a la formulacion del proyecto legislativo. También se analizan los elementos de una
iniciativa legislativa, es decir, la exposicion de motivos, el cuerpo normativo, la sancion,

vigencia, y remisiones, entre otros aspectos.

9. Racionalidad y argumentacion juridica legislativa
En la obra Racionalidad y argumentacion juridica legislativa®, de Gonzalo Santiago, se
enfoca en atender el principio de racionalidad, mismo que se refleja en la forma como son
argumentadas las leyes, ya en la etapa de investigacion y fundamentacion Ilamada
prelegislativa, o bien, en la de confeccion de normas o etapa legislativa. Aborda los temas
cruciales de racionalidad y argumentacion juridica legislativa; para lo cual analiza el modelo
de racionalidad legislativa establecida por Manuel Atienza, puesto que es quien mejor ha
expuesto la importancia de la razén en el proceso de creacion de normas juridicas, pues
considera que la racionalidad jurisdiccional se torna inalcanzable sin una previa racionalidad

legislativa, presupuesto necesario para poder hablar de racionalidad en la aplicacion del

8 MURO RUIZ, Eliseo, Algunos elementos de técnica legislativa, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
Meéxico, 2006, p. XIX.

% SANTIAGO CAMPOS, Gonzalo, Racionalidad y argumentacion juridica legislativa, Camara de Diputados
del H. Congreso de la Uniédn, LIX Legislatura, México, 2006, pp. 10-11.



Derecho.

10. Técnicas normativas

Oscar Gutiérrez Parada en Técnicas normativas®, se enfoca en realizar un estudio sobre los
efectos de los enunciados juridicos y evidencia ciertas técnicas que son utilizadas cominmente
por los técnicos en legislacion. El libro esta estructurado alrededor de una idea rectora basica,
el modelo de Estado Constitucional de Derecho, como observa Manuel Atienza: el
sometimiento del poder a la razén y no la razon al poder. Bajo este modelo, tanto las
autoridades politicas —6rganos legislativos— como las autoridades juridicas —destacan los
jueces— estan sometidas, en definitiva, a la razén. Bobbio decia que el fuego de la politica
debe enfriarse en las razones del Derecho, en este libro se comprueba.

En la obras se revela la conviccion de la razon préactica, toda vez que lejos de ser una
mera descripcion de como funcionan los diversos operadores juridicos —abogados,
legisladores, jueces y otros funcionarios del sistema—, es una aportacion al &mbito de la
racionalidad préactica. Subyace en este trabajo una teoria normativa acerca de cdmo deben
razonar los juristas tanto tedricos como practicos. De ahi la invocacion del “legislador racional

como ideal”"°.

11. ;Como hacer una iniciativa de ley?
Otro libro de actualidad e interés ¢(Como hacer una iniciativa de Ley? Legisprudencia y
eficacia de la legislacion’ de Luis Raigosa Sotelo, el capitulado lo conforman temas como: la
técnica legislativa, entre teoria y practica; ¢de qué estan hechas las leyes? Los materiales
juridicos del legislador; ;como se traduce una decision politica en norma juridica? ¢Por qué es
necesario incrementar la calidad de la ley hoy en dia? Recomendaciones para el legislador
segun el Centro de Estudios Espinoza Yglesias (CEEY); andlisis de casos de creacion
legislativa; el legislador y el juez intérprete de la ley; las directrices de técnica legislativa;

algunas consideraciones sobre la iniciativa de ley; el lenguaje legal y cuestiones de estilo.

% GUTIERREZ PARADA, Oscar, Técnicas normativas. Modelos de anélisis lingiiistico y l6gico de enunciados
juridicos aplicables durante su elaboracion (estudios de caso), Universidad Pontifica de México y Asesoria de
Disefios Normativos, S. C., México, 2006.

% |bidem, p. 225.

™ RAIGOSA SOTELO, Luis, ¢Cémo hacer una iniciativa de Ley? Legisprudencia y eficacia de la legislacion,
Senado de la Republica, LX Legislatura e Instituto Tecnoldgico Auténomo de México, México, 2008.



CAPITULO SEGUNDO
ESTUDIOS DE LA LEGISLACION

La crisis de la legislacion no es solo una crisis “de crecimiento”

que se corrige simplemente mejorando la calidad técnica de las leyes.
La técnica legislativa viene a ser mas una forma de capear y

de hacer frente con cierta dignidad a la crisis, que de superarla.
Manuel Atienza, Contribucion a una teoria de la legislacion.

En las ultimas décadas se debate la posibilidad de una ciencia de la legislacion, quiza
imprecisa como ciencia del Derecho. Pero la evidente crisis de la legislacion que acomparia a
la crisis del Estado de bienestar suscita cada vez mayor interés por estos estudios tanto a

juristas dogmaticos como filosofos del Derecho.

I. DEFINICION DE TECNICA LEGISLATIVA
El diccionario universal de términos parlamentarios al definir técnica legislativa hace una

introduccion del origen etimologico:

La voz técnica deriva del sustantivo latino technicus “técnico, especialista” del
griego tekhnikds “de arte, de destreza, practico” a su vez proveniente de tekhné
“arte, destreza, oficio”, del indoeuropeo teks-na “oficio o arte (de tejer o
construir)”. Segln la acepcion primera del Diccionario de la Real Academia de
la Lengua Espafiola, la técnica es un adjetivo que significa “perteneciente o
relativo a las aplicaciones de las ciencias y las artes” [...] En cuanto a la palabra
legislativa [...] Al unirse ambas palabras en la expresién técnica legislativa, se
alude a un conocimiento especializado referente a las aplicaciones y aspectos



practicos que son necesarios en la redaccion, composicion y elaboracién de las
leyes en general.”

Si bien, existe una amplia gama de autores que buscan definir a la técnica legislativa, muchos
lo hacen en sentido estricto —reglas de redaccion y sistematizacion— y otros en sentido amplio
—calidad y viabilidad—.

Sainz Moreno es uno de los mas notables tratadistas del tema, define a la técnica
legislativa como “el arte de redactar los preceptos juridicos de forma bien estructurada, que
cumpla con el principio de seguridad juridica y los principios generales de Derecho.””
Ademas extiende, “el objeto de la técnica legislativa, no es solo la buena redaccion de las
leyes, sino que afecta a cuestiones mas generales y trascendentes, como son la unidad y
coherencia del ordenamiento juridico y la calidad, la publicidad y la viabilidad de las
normas.”"*

Para Bulygin, Atienza y Aguilé Regla, “la técnica legislativa constituye el conjunto de
recursos y procedimientos para elaborar un proyecto de norma juridica, bajo los siguientes
pasos: primero, la justificacion o exposicion de motivos de la norma y, segundo, la redaccién
del contenido material de manera clara, breve, sencilla y accesible a los sujetos a los que esta

destinada.””

A. Objeto de la técnica legislativa
El objeto de la técnica legislativa esta comprendido en dos partes: la general y la especial. En
la primera su contenido esta formado por los temas relativos al lenguaje legal, que tienen una
relativa autonomia y especificidad; los temas referentes a la estructuracion, composicion,

sistematizacion de las leyes y disposiciones juridicas en general. En la segunda, que es la parte

2 BERLIN VALENZUELA, Francisco (coord.), et &l., “Técnica legislativa” en Diccionario universal de
términos parlamentarios, Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién, LVII Legislatura, Ed. Miguel
Angel Porrla, México, 1998, p. 720.

8 SAINZ MORENO, Fernando, “Técnica normativa”, en QUINTANA VALTIERRA, Jesus y CARRENO
GARCIA, Franco, Derecho parlamentario y técnica legislativa en México, Ed. Porrda, México, 2006, p. 207.

" SAINZ MORENO, Fernando, “Técnica normativa”, en Enciclopedia Juridica Bésica, v. 4, Civitas, Madrid,
1995, pp. 6485-6489.

® BULYGIN, Eugenio, Teoria y técnica de la Legislacion, ATIENZA, Manuel, Razon préctica y Legislacion,
AGUILO REGLA, Josep, Técnica legislativa y documentacion automatica de legislacion, citados por
PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia y CRUZ VELAZQUEZ, Jesus Javier, “Introduccion a la técnica
legislativa en México”, en CARBONELL, Miguel y PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia (coords.),
Elementos de técnica legislativa, op. cit., p. 41.



especial, se consideran los criterios que deben observarse para elaborar los diversos tipos de
disposiciones legales, asi como las que tienen por objeto introducir reformas a normas ya
existentes.”

El objeto en un sentido amplio consiste en transformar los fines imprecisos de una
sociedad, en normas juridicas, que permitan realizar esos fines en la vida practica. La primera
tarea que se impone en esta materia es, por lo tanto, la de formular las normas juridicas, esto
es traducir al lenguaje legal las ideas surgidas de procesos previos. Aqui la importancia de las
fuentes del Derecho —ley, costumbre, jurisprudencia, doctrina, etcétera—.""

En sentido estricto, el objeto de la técnica legislativa es mejorar la calidad de las
normas. Aun cuando se tenga toda la preparacion especializada y la préctica en el ambito de
cualquier materia, no debe dejarse de lado el manejo de los elementos técnicos para el disefio
del anteproyecto correspondiente.

De una buena iniciativa, asegura Elisur Arteaga, se deriva, por lo general, una buena
ley. De un mal proyecto, por mas mejoras que se le hagan durante su estudio y discusion, es

factible que se derive una mala o, en el mejor de los casos, una mediocre ley. "

II. PRECISION DE TERMINOS
La técnica legislativa ha recibido numerosas denominaciones, es decir, no existe unanimidad
en la doctrina al nombrar las distintas disciplinas que se han ocupado de los diversos aspectos
del quehacer normativo. La expresion técnica legislativa, atribuida a Francois Gény (1914-
1924), es la mas usual. Referente a la diferencia entre ciencia y teoria de la legislacion el
primer término es atribuido a Gaetano Filangieri por su obra Ciencia de la legislacion (1787)

y el segundo a Manuel Atienza (1989).
En este apartado se realizan una serie de precisiones terminologicas, ya que es
frecuente encontrar en la doctrina especializada distintas denominaciones, por ello es

conveniente entenderlas, intentando establecer cierta correspondencia de contenidos.

® GARITA ALONSO, Arturo, “Técnica legislativa” en Prontuario del Reglamento del Senado de la Republicay
glosario de términos legislativos, Senado de la Republica, LXI Legislatura, México, 2010, p. 201. Version
electrénica: http://200.33.232.138/content/sp/sp/content/documentos/content/archivos/Prontuario_Glosario.pdf

" LOPEZ OLVERA, Miguel Alejandro, “Técnica legislativa y proyectos de ley”, en CARBONELL, Miguel y
PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia (coords.), Elementos de técnica legislativa, op. cit., p. 119.

® ARTEAGA NAVA, Elisur, Derecho constitucional, citado por LOPEZ OLVERA, Miguel Alejandro, “Técnica
legislativa y proyectos de ley”, op. cit., p. 119.


http://200.33.232.138/content/sp/sp/content/documentos/content/archivos/Prontuario_Glosario.pdf

A. Ciencia o doctrina de la legislacion
Los esfuerzos para construir la teoria general del Derecho han nacido de una mala conciencia
del estado de la ciencia del Derecho. Desde Jeremy Bentham (1749-1832) y John Austin
(1790-1859), los primeros en elaborar tal teoria, hasta Hans Kelsen (1881-1973) y los autores
contemporaneos, se denuncia el mal estado de la ciencia del Derecho, de su poca o nula
estructuracion racional, de la carencia de métodos claros y admisibles, de la falta de precision
en los conceptos; se habla mucho de la crisis del Derecho.”

Es importante sefialar la diferencia entre jurisprudencia y ciencia de la legislacion. La
primera versa sobre el ius conditum, es decir, las normas juridicas que forman el Derecho
positivo vigente; su estudio lo realizan dos disciplinas particulares: la sistematica juridica —
dogmatica juridica— y la historia del Derecho. La sistematica juridica estudia las normas
juridicas tratando de entender su coherencia dentro del sistema juridico.

Pablo Salvador Coderch® concreta una interesante distincién entre dogmatica juridica
y técnica legislativa, enmarcandola dentro de “las ciencias o doctrinas de la legislacion”, con

las siguientes caracteristicas:

Cuadro 2. Diferencia entre dogmatica juridica y técnica legislativa

" La técnica legislativa se encuentra en el marco de
De acuerdo a Pablo Salvador Coderch: estos saberes. Se caracteriza por lo siguiente:

a) El OBJETO es la ley considerada como un dato a) El OBJETO es la legislacion como actividad. El
intangible que se ha de interpretar. Derecho a elaborar, modificar o suprimir se estudia
como instrumento de relaciones sociales.

b) La ACTIVIDAD bésica es la interpretacion, la b) La ACTIVIDAD a desarrollar no es ya la
averiguacion del pensamiento contenido en la ley, interpretacion y sistematizacion de los textos legales,
pero no su establecimiento, modificacion o supresion.  sino su elaboracion en sentido propio.

" VILLORO TORANZO, Miguel, “Ciencia y ciencias del Derecho”, en CURIEL, José Luis (coord.), Memorias
del X Congreso Mundial Ordinario de Filosofia del Derecho y Filosofia Social, vol. V, Instituto de
Investigaciones Juridicas de la UNAM, México, 1981, p. 58.

8 SALVADOR CODERCH, Pablo, “Introduccion”, en GRETEL, La forma de las leyes, citado por AGUILO
REGLA, Josep, “Técnica legislativa y documentacion automatica de legislacion”, en CARBONELL, Miguel y
PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia (coords.), Elementos de técnica legislativa, op. cit., pp. 246-248.



c) Los sujetos DESTINATARIOS de la dogmatica
son quienes trabajan en el campo de la aplicacion del
Derecho existente.

d) Para Manuel Atienza, la DOGMATICA
JURIDICA parte de las leyes —normas juridicas— en
cuanto dato —pero no en cuanto dato cuyo sentido
haya sido ya establecido, de manera que a ella sélo le
corresponda la tarea de averiguarlo o ponerlo de
manifiesto, sino sencillamente en cuanto material
preexistente— que debe utilizar para, a partir de ahi,

c) Los sujetos DESTINATARIOS son quienes
laboran en la creacion del mismo: legisladores,
politicos, etcétera.

d) La TECNICA LEGISLATIVA toma igualmente
como dato a las normas juridicas ya existentes, junto
con las necesidades sociales, las peculiaridades del
lenguaje juridico, etcétera y, a partir de ahi trata de
conseguir, como resultado, la optimizacion de la
produccion de las normas provenientes del
legislativo.

tratar de conseguir como resultado la optimizacion de
la interpretacion y aplicacién del Derecho.

e) Se DIRIGE a los intérpretes y aplicadores del
Derecho —jueces, abogados, funcionarios, etcétera—.

e) Se DIRIGE a los politicos —miembros del
legislativo y de los altos drganos de la
administracion—.

Fuente: SALVADOR CODERCH, Pablo, “Introduccion” en GRETEL, La,forma de las leyes, y ATIENZA,
Manuel, Sociologia juridica y ciencia de la legislacién, citados por AGUILO REGLA, Josep, op. cit., pp. 246-
248.

Las afinidades presentadas son por tratarse de técnicas que se centran en momentos o aspectos
distintos de una misma realidad que es el Derecho. Al conjunto de la dogmatica juridica y la

técnica legislativa es a lo que podria llamarse técnica juridica.

B. Ciencia, estudios, teoria o técnica
En la cultura alemana del Derecho europeo continental fue consolidandose una disciplina
denominada ciencia de la legislacion, en aleman Leher von der Gesetzestechnik o
Rechtsstzungstechnik dentro de la Rechtssetzungswissenschaft.

Para Galiana Saura, la ciencia de la legislacion se ocupa del proceso de produccién de
las leyes y de las normas en general. Su objeto de estudio es la legislacion como actividad,
como instrumento de regulacion de las relaciones sociales y no ya la ley como elemento
intangible. Asi no estudiard la interpretacion y aplicacion de los textos legales, sino su
elaboracién. Tiene como proposito analizar la forma y el contenido de las normas juridicas,

con el objetivo de facilitar los criterios y directrices que permitan una “legislacion racional”.



Los métodos y conceptos que emplea no resultan ser especificos, sino que provienen de
diferentes ciencias.®
Manuel Atienza distingue entre estudios, teoria y técnica de la legislacion, por lo
siguiente:
> Los estudios de legislacién —ciencia de la legislacién para otros autores—. Se motivan
como consecuencia directa de la crisis del Estado del bienestar, en una de sus facetas:
la crisis de la legislacion.
> La teoria de la legislacion. Se ocupa de explicar este fendmeno de crisis de la
legislacion.
> Técnica legislativa. Surge por la necesidad de dar soluciones précticas a dicha crisis.®
Sin embargo es importante distinguir entre técnica —o técnicas— legislativas y teoria —o

teorias— de la legislacion:

En forma solo aproximada puede decirse que cabe denominar como teorias de
la legislacion a aquellos analisis mas bien de conjunto, de tipo explicativo y de
caracter basico, mientras que las técnicas legislativas tienen un caracter mucho
mas sectorial, no pretenden explicar un fenGmeno, sino indicar como conseguir
ciertos objetivos a partir de determinados conocimientos y, en consecuencia,
utilizan o aplican saberes que, por tanto, cabe considerar como mas bésicos.®

Para Manuel Atienza la teoria de la legislacion debe concebirse como una parte de una teoria
del Derecho, y esta tltima en el contexto de una teoria de la sociedad. Quienes se ocupan de la
técnica legislativa suelen lamentar la inexistencia de una auténtica teoria de la legislacion que
pueda suministrar un marco adecuado para su tarea. Es decir, se necesita contar con una teoria
“general” del Derecho que mirara no sélo hacia abajo —teorias menos generales, como la teoria
de la legislacion o de la aplicacidn, las diferentes teorias dogmaticas, etcétera—, sino también
hacia arriba —teoria de la sociedad— e incluso hacia los lados —teorfa politica y teoria moral—.*

Por su parte, para Gema Marcilla Cérdoba, la técnica legislativa se integra a la ciencia

de la legislacion, entendiendo la palabra ciencia en un sentido muy lato. Ahora bien, la ciencia

8 GALIANA SAURA, Angeles, La legislacion en el Estado de Derecho, Dykinson, Madrid, Espafia, 2003, p.
11.
8 Cfr. ATIENZA, Manuel, “Contribucion para una teoria de la legislacion”, en CARBONELL, Miguel y
PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia (coords.), Elementos de técnica legislativa, Ed. UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, México, 2000, p. 21.
83 1

Idem.
& Ibidem, p. 33.



de la legislacion necesita ser complementada por la teoria de la legislacion, esto es, por un
discurso méas abstracto o conceptual que el de la técnica legislativa. Tal discurso explicaria
cuestiones como el género de actividad en qué consiste legislar:

¢que se entiende por racionalidad legislativa?, ¢es sélo de tipo instrumental o
también material?, ¢qué técnicas pueden contribuir a incrementarla?, ;qué
disciplinas pueden resultar utiles en su estudio?, ;cudl es el estatuto cientifico de
la legislacion?, ;puede o no predicarse su caracter de ciencia?, ¢es un saber de
tipo descriptivo o prescriptivo?, la crisis de la ley, ¢cuéles son sus causas?, ;qué
remedios pueden ponerse a la misma?, etc.®

Luis Raigosa Sotelo es otro autor que distingue los campos de conocimiento de la teoria de la
legislacion —saber tedrico— y técnica legislativa —saber practico— al explicar:

Es necesario apuntar que no debe confundirse a este campo del conocimiento
teorico con el que abordamos en la técnica legislativa. La teoria de la legislacion
es de hecho un saber propiamente abstracto, de conjunto, que forma parte de las
teorias del Derecho y, por tanto, su racionalidad propia es la tedrica, no la
practica. En todo caso, sus propuestas explicativas del fendmeno de la
legislacion, asi como su esfuerzo de clasificacion 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.

[...] Vale agregar que, en todo caso, no esta 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 accién de los profesionales de redactar proyectos de ley.®

De esta manera, las denominaciones seguirdn siendo un continuo debate entre los
especialistas, sin embargo, en esta tesis se adopta una vision sistémica, acorde con los modelos
de Ulrich Karpen, Manuel Atienza e Ignacio Granado Hijelmo, es decir, estudiar teoria de la

legislacion, en la cual se inserta la técnica legislativa como disciplina auxiliar.

% MARCILLA CORDOBA, Gema, “Técnica legislativa”, en CARBONELL, Miguel (coord.), Diccionario de
Derecho Constitucional, Ed. Porrua, Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, México, 2005, p. 571.
% RAIGOSA SOTELO, Luis, ¢Como hacer una iniciativa de Ley?, op. cit., pp. 32-34.



C. Ciencia o arte de legislar

John Austin sostuvo que una ciencia completa del Derecho debia tratar dos problemas
fundamentales. Por una parte la ciencia de la legislacion se ocupaba de “como debe ser el
Derecho”, es una disciplina prescriptiva y sus cultivadores fueron los politicos y filésofos.
Junto a la ciencia de la legislacion existia otra disciplina, la jurisprudencia, cuyo objeto era la
descripcion del Derecho positivo, es decir, responde a la cuestion “como es el Derecho”. Esta
es la disciplina tipicamente juridica cultivada por los juristas. El paradigma positivista no sélo
exigié la distincion entre las disciplinas, sino que sostuvo que no existian puentes entre la
jurisprudencia y la ciencia de la legislacién. Para describir el Derecho no es necesario saber
cémo debe ser.®” El punto de vista de Austin y de sus seguidores supone que el Derecho es un
producto acabado y que el cientifico del Derecho tiene un objetivo fundamental: describir y
explicar ese Derecho. Las teorifas juridicas de Kelsen y Hart estan en esa linea.®®

En cambio la llamada por Austin ciencia de la legislacion, en realidad mas que ciencia
es arte del Derecho —Gény hablaba de técnica del Derecho—, que busca soluciones, es “una

practica fundada en un conocimiento”®®

metodico, ciertamente pero cuyos métodos no se
dirigen a la contemplacion sino a reglamentar la actuacion del jurista en la elaboracion del ius
condendum, un Derecho que todavia no existe y que se esta haciendo.

Asi, autores como el argentino Luis Alberto Marchili prefieren denominarla “arte de
legislar” al considerar que la palabra técnica, de origen griego, fue traducida al latin como ars
y de alli pasé al castellano arte, que significa, el método para hacer alguna cosa, el manual en
que se lo expone, la obra plasmada segun sus reglas, y subjetivamente, la habilidad del artista
que posee el arte. Se sigue asi un antiguo precedente hispanico, el del Fuero Juzgo, cuyo Libro
I, Titulo I, Qual deve ser el arte de fazer las leyes. Asi, “El arte de legislar es un sistema
ensefable de observaciones, principios, reglas y ejemplos, para componer y criticar, aconsejar

. e . .., L, . 90
y desaconsejar normas juridicas generales, fundado en la tradicion retérica.”

87 Cfr. CALSAMIGLIA, Albert, ¢ Debe ser la moral el Gnico criterio para legislar?, Doxa no. 13, Espafia, 1993,
p. 163.

*® Ibidem, p. 164.

8 GENY, Francois, Science et Technique en Droit Privé Positif, en VILLORO TORANZO, Miguel, “Ciencia y
ciencias del Derecho”... op. cit., p. 59.

% MARCHILI, Luis Alberto, Cémo legislar con sabiduria y elocuencia, op. cit., pp. 37-38.



Villoro Toranzo®" considera cuatro aspectos al explicar: el Derecho es a la vez ciencia,
filosofia, arte y técnica. Hay dos actividades tedricas y dos practicas en el Derecho. Son
actividades tedricas: 1) el conocimiento cientifico de los datos juridicos; y 2) la valoracion
filosofica de esos mismos datos juridicos (justicia, bien coman). Son actividades practicas: 1)
la construccion y elaboracién artistica de las formas, figuras o esquemas juridicos aplicables al
caso concreto; y 2) la aplicacion técnica de estas figuras o esquemas (todas las técnicas
legislativas, técnicas de interpretacion y argumentacion, entre otras).

Entonces, la préctica cientifica se divide en dos: arte y técnica. La técnica no examina
la justificacion de las disposiciones juridicas; eso es tarea de la filosofia y del arte del
Derecho. La filosofia examina la rectitud de las valoraciones; el arte, el buen funcionamiento
de éstas en la solucion escogida. La técnica verifica y realiza el funcionamiento practico de la

solucién escogida por el arte.%

D. Técnica legislativa o técnicas legislativas
Cabe advertir que en general se usa la expresion técnica legislativa para aludir a los aspectos
formales de la produccién normativa en general. En cambio, para abarcar todos los aspectos
técnicos que conciernen a la produccion normativa, cada vez mas se habla de técnicas
legislativas, comprendiendo tanto a aspectos formales como sustanciales.
En suma, las técnicas legislativas abarcan en la actualidad cuatro grandes areas:
Directrices para la redaccion de textos normativos.
Técnica de checklist.

Técnica del analisis de impacto regulatorio.

YV V V V

Técnica o sistema de monitoreo o evaluacion de la aplicacion o eficacia de las
normas.*?

Estos deberian ser los elementos de un programa integral de técnicas legislativas. Si bien, una
politica publica orientada a fortalecer una legislacion de calidad, deberia agregar dos

componentes mas:

1 VVILLORO TORANZO, Miguel, Introduccién al estudio del Derecho, Ed. Porrtia, México, 2002, pp. 147-148.
92 <

Ibidem, p. 144.
% Congreso de intendentes, Uruguay, et al., Técnica y funcion legislativa en Juntas Departamentales, op. cit., p.
25.



> Laextension de las directrices de técnica legislativa a todos los 6rganos productores de
normas publicas, sean legislativas o administrativas, que afecten a empresas,
ciudadanos o la sociedad civil en general; al no existir la posibilidad de imponerlas
coactivamente es preciso generar ambitos de cooperacion y consenso para ello.

> La formacidn de asesores legislativos adecuados para dicha labor. La implementacion
de un programa integral de técnicas legislativas requiere de profesionales expertos en
las diversas técnicas que lo componen. Las mismas requieren conocimientos en los
campos de la linglistica, la economia, la sociologia, la politologia, el Derecho, entre
otros, pero adaptados a la especificidad de la funcién legislativa.**

E. Técnica legislativa o normativa
Otro tema que se ha discutido es si debiera denominarse técnica legislativa o0 méas bien técnica
normativa para abarcar todo tipo de reglas juridicas. Esta disyuntiva implica el mayor o menor
alcance de la disciplina.

Al respecto cabe tener presente que por el origen de la disciplina y al ser la legislacion
la normativa de mayor impacto, se ha generalizado el uso de técnica legislativa. En cambio,
por el alcance que hoy tiene, seria mas correcto denominarle técnica normativa, pues abarca
todo tipo de regulaciones que afecten a las empresas o los ciudadanos. De ahi que una de las
técnicas mas importantes que integran las técnicas legislativas, se denomine “analisis de
impacto regulatorio”.

De hecho, los supuestos tedricos de esta disciplina, asi como muchas reglas técnicas de
ellos derivadas, son aplicables a otros &mbitos normativos no legislativos en sentido estricto,

porque en definitiva, los problemas son comunes.

F. Técnica legislativa en sentido estricto y en sentido amplio
Algunos autores advierten que el término técnica legislativa se usa unas veces en sentido
estricto o restringido y otras veces en sentido amplio.
En sentido estricto, técnica legislativa equivale a técnica de redaccion —drafting—,

comprendiendo las reglas de redaccion y la estructura de las normas.

* Ibidem, pp. 25-26.



En sentido amplio, comprende también las pautas acerca de la insercion de la norma en
el conjunto del sistema legal, comprendiendo el andlisis del sistema de fuentes, la
coordinacién con las deméas normas, los sistemas de derogacion, entre otros.

Sainz Moreno explica que la profundizacion en los problemas de la buena redaccién de
las normas juridicas ha conducido, inevitablemente, a ampliar el horizonte de la técnica
legislativa, porque la causa de tales problemas no se encuentra solo en cada norma aislada,
sino en el sistema en el que la norma se inserta. De ahi que, sin abordar en su ndcleo originario
—el lenguaje juridico—, “la técnica legislativa ha de ocuparse del conjunto de directrices que

deben seguirse para construir la estructura y contenido del ordenamiento juridico.”®

Cuadro 3. Enfoques de la técnica legislativa
- SENTIDOAMPLIO-MATERIAL-  SENTIDOESTRICTO-FORMAL-

Técnica legislativa como disciplina auxiliar de Técnica(s) legislativa(s)

estudios de conjunto: Técnica normativa
Técnica de legislar

Ciencia de la legislacion Arte de legislar

Dactrina de la legislacion Legistica

Estudios de la legislacion Nomografia

Teoria de la legislacion

SENTIDO SUSTANCIAL SENTIDO FORMAL
—Aspectos econdmicos, politicos y sociales de la —Aspectos linguisticos y juridicos de la norma—
norma-—
Diversas técnicas legislativas: » Técnica de redaccion —drafting—
» Directrices »  Sistema normativo
» Técnica de checklist
» Técnica de andlisis de impacto regulatorio
» Técnica de evaluacién de la aplicacion o
eficacia de las normas
ENFOQUE MAXIMALISTA ENFOQUE MINIMALISTA
Comprende los fines y valores de la legislacion Calidad linguistica y sistemética

Eficacia y eficiencia —sin plantear fines o valores—

Fuente: elaboracion de la autora.

% SAINZ MORENO, Fernando, “Técnica normativa: una vision unitaria de una materia plural”, en La técnica
legislativa a debate, Tecnos, Madrid, Espafia, 1994, p. 19.



G. Técnica legislativa en sentido formal y sustancial

Otros autores distinguen entre técnica legislativa en sentido formal y sustancial. La técnica
legislativa en sentido formal, coincide con el andlisis de todas las cuestiones referentes a la
redaccion y vinculacion de una norma con el sistema, esto es, aspectos linguisticos y juridicos.
Por su parte, la técnica legislativa en sentido sustancial corresponde al tratamiento de los
aspectos econdmicos, politicos y sociales de la legislacion. A esta denominacion corresponden
las técnicas de checklist y del andlisis de impacto regulatorio, aunque la distincion de campos
no siempre es tan precisa.

La vision integral de técnica legislativa, de contenido formal y material, la brinda el
especialista Salvador Nava Gomar en el apartado “Constitucion y técnica legislativa”. Al
respecto expresa que no se puede partir de la técnica legislativa como si fuera algo aislado,
pues no se trata ya solamente de un conjunto de reglas para el buen hacer de las leyes, pueden
ser desde contenido hasta estrictamente formales, tales como, enumerar un articulo, como
hacer algin parrafo y hasta estética, como presentar, como se ve mejor una ley, si con
capitulos o partes o libros. Pero aclara, no se puede partir de ahi, toda creacion normativa debe
responder a los altos postulados del Estado constitucional. La técnica legislativa hace las veces
de antecedente, de forma y fondo, para la proyeccién de la norma constitucional.*®

Al respecto se recuerda a Alexis de Tocqueville en su libro La Democracia en
América, quien en 1835 ya escribe: “Si la ley esta bien hecha, pero su objeto es malo, sera
peligrosa en proporcion a su misma eficacia.”®’ Es decir, si la ley solo es técnicamente buena y
su contenido es malo, entonces, no se trata de proponer una panacea de como hacer los
articulos, si se deja el contenido de lado, que desde luego es mucho mas importante.

Por lo anterior, se insiste en que la técnica legislativa debe ser estudiada en el marco de

la teoria de la legislacion y entenderse en su aspecto material y formal.

H. Técnica legislativa de enfoque minimalista o maximalista
Otros autores explican la delimitacién de temas en dos enfoques; el minimalista se identifica

con la técnica legislativa, la cual versa sobre los instrumentos, medios o técnicas dedicadas a

% Cfr. NAVA GOMAR, Salvador O., “Constitucién y técnica legislativa”, en NAVA GOMAR, Salvador O.
(coord.), et al., Manual de técnica legislativa, op. cit., pp. 170-171.

" DE TOCQUEVILLE, Alexis (trad. Luis R. Cuéllar), La Democracia en América, Ed. Fondo de Cultura
Econdmica, México, 2005, p. 241.



mejorar la calidad de las leyes, sin abordar cuestiones fundamentales como qué se entiende
por racionalidad legislativa. En estos términos la teoria de la legislacién constituye un discurso
de carcter mas fundamental que el de la técnica legislativa, en el sentido de que aquélla no
contendria analisis o propuestas inmediatamente encaminados a dar cuenta o a mejorar la
calidad de las leyes, sino una concepcion de racionalidad legislativa. En especifico, se han

indicado dos posibles enfoques de la legislacion:

Un enfoque maximalista, que comprende los fines y valores que persigue la
legislacion, y un enfoque minimalista, que trata exclusivamente de los medios o
instrumentos dirigidos a optimizar la legislacion desde el punto de vista socio-
técnico, o lo que es lo mismo, de su calidad linglistica y sistematica, asi como
de su eficacia y eficiencia, pero sin plantear los fines o los valores a los que se
orienta la legislacion, esto es, de acuerdo con una nocion de racionalidad
legislativa dada o preestablecida.?®

En otras palabras, el enfoque minimalista otorga relevancia sélo a las cuestiones de técnica

legislativa asi como elude las de ética y politica legislativa.

I. Redaccion o produccion normativa
Se ha discutido también acerca del alcance de estas reglas técnicas. Para algunos, como
Salvador Coderch, éstas deberian limitarse a cuestiones de redaccion de las normas, esto es, a
los problemas de composicion o redaccion de las leyes. Para ellos, esta técnica refiere a los
aspectos linglisticos y estructurales de las leyes. Para otros autores, como Sainz Moreno,
estas reglas deberian abarcar toda la problematica que derivan de la insercién de normas en el
sistema juridico, y por tanto, deberia ocuparse de toda la produccién normativa, buscando el

perfeccionamiento del ordenamiento en su conjunto.

III. TECNICA LEGISLATIVA EN TRES PLANOS METODOLOGICOS

La técnica legislativa se ha estudiado en tres planos, los cuales se pueden distinguir: 1) teoria

general del Derecho, la técnica legislativa es parte de la teoria de la legislacion; 2) Derecho

%8 WROBLEWSKI, J., “Propos final”, en La Science de la Législation, citado por MARCILLA CORDOBA,
Gema, “Sobre la necesidad de una nueva Ciencia de la Legislacién”, en CARBONELL, Miguel y PEDROZA DE
LA LLAVE, Susana Thalia (coords.), Elementos de técnica legislativa, op. cit., p. 108.



positivo, la técnica legislativa como disciplina auxiliar del Derecho parlamentario; 3)
metodologia juridica, la técnica legislativa es parte de la metodologia de produccién o
creacion del Derecho.

El plano desde el cual se estudie determina el concepto y alcance de la técnica
legislativa. Asi, se hace en un sentido restringido o un sentido amplio bajo la perspectiva de la
teoria general de sistemas. A continuacion un recorrido por las tres concepciones principales

de ubicacion de la técnica legislativa.

A. Teoria de la legislacion y técnica legislativa
La teoria del Derecho abarca a la filosofia y a la ciencia del Derecho —dogmatica juridica—.
Asi, en un plano teorico, se encuentra la ciencia, doctrina o teoria de la legislacion, en la cual
se estudia la técnica legislativa. Asi la ubican Manuel Atienza y Granado Hijelmo. Y los
doctrinarios mexicanos como Cecilia Mora-Donatto, Reyes Rodriguez y Luis Raigosa.
En mi opinion, el filésofo espafiol Granado Hijelmo, es quien mejor ha ubicado la

técnica legislativa desde la perspectiva de la dogmatica juridica:

La técnica legislativa es la parte de la teoria de las acciones normativas vy,
concretamente, de la teoria de la legislacion, que contempla y estudia las normas
juridicas como textos comunicacionales obligatorios desde la perspectiva de su
legalidad y seguridad juridica.®

Este autor concluye, desde una perspectiva sistémica, que a la técnica legislativa le
corresponde también una contemplacion holistica de la norma proyectada para lograr la
calidad total de la misma.'®

Por su parte, Cecilia Mora-Dontato, siguiendo a Manuel Atienza, contextualiza la
materia en estudio en la teoria de la legislacion “la técnica legislativa es una disciplina auxiliar
de ésta, que tendria como finalidad contribuir a la mejor realizacion y elaboracion de todos los

textos juridicos, entre ellos los de produccion legislativa.”*™*

% GRANADO HIJELMO, Ignacio, Los altos 6rganos consultivos y la calidad de las normas, en Revista
espafiola de la Funcién Consultiva nam. 6, julio-diciembre 2006, Consejo Juridico Consultivo de la Comunidad
Valenciana, Espafia, p. 187.

190 | hidem, p. 201.

102 MORA-DONATTO, Cecilia, Cambio politico y legitimidad funcional, op. cit., p. 82.



B. Derecho parlamentario y técnica legislativa
Otros autores estudian a la técnica legislativa en el marco del Derecho parlamentario. El

concepto segun Berlin VValenzuela:

La técnica legislativa, es una parte del Derecho Parlamentario que tiene como
objeto de estudio el conocimiento de los pasos que se adoptan para la
elaboracion y adecuada redaccion de las leyes en general y las disposiciones
normativas particulares, asi como para sus reformas o enmiendas. Por tratarse de
un saber especifico sistematizado, esta encuadrado en lo que algunos autores
denominan Teoria de la Legislacién.'%?

En este mismo sentido, para Garita Alonso “La técnica legislativa es una parte del Derecho
parlamentario™®. Los seguidores de este enfoque se basan en una concepcién tridimensional
del Derecho parlamentario: normativa, socioldgica, axioldgica. A partir de estas
consideraciones, su concepto no se limita solamente a la variable normativa, reduciéndolo so6lo
a una interpretacion formalista que prescinde de las actividades politicas, sociales y
axiologicas que el Poder Legislativo realiza hoy en dia.

La idea que el Derecho es resultado de la interaccion entre sus elementos estructurales,
como lo son las normas, las necesidades sociales y los valores, se proyecta al campo del
Derecho parlamentario en la integracion de una “dimension de hecho”, una “dimension
normativa” y una “dimension valorativa”, que comprende respectivamente las relaciones entre
las diversas instituciones, las interacciones entre las fuerzas politicas representadas en el
parlamento y en el contenido valorativo ideolégico que inspira la accion politica.*®

La técnica legislativa coincide con uno de los objetos de estudio del Derecho
parlamentario: la funcion legislativa. Esta es una de las mas importantes funciones que realiza
el parlamento por referirse a la creacion del Derecho. Es por tanto una funcion juridica que
consiste en lograr textos breves, claros, precisos y coherentes, caracteristicas necesarias de la

ley. 1%

102 BERLIN VALENZUELA, Francisco (coord.), et &l., “Técnica legislativa” en Diccionario universal de
términos parlamentarios, op. cit., p. 720.

103 GARITA ALONSO, Arturo, “Técnica legislativa” en Prontuario del Reglamento del Senado de la Republica
y glosario de términos legislativos, op. cit., p. 200.

104 BERLIN VALENZUELA, Francisco, Derecho parlamentario, Ed. Fondo de Cultura Econémica, México,
2003, pp. 29-30.

195 |bidem, p. 138.



Asi, la técnica legislativa ha sido ampliamente estudiada dentro del Derecho
parlamentario. Se puede afirmar que es la postura dominante tanto en los estudios doctrinales
y la préctica en el pais. Sin embargo, no ha sido el unico enfoque abordado por los autores
mexicanos, también se ha analizado desde la perspectiva de la metodologia y teoria de la
legislacion.

C. Metodologia juridica y técnica legislativa
La técnica legislativa como parte de la metodologia juridica se ha denominado metodologia de
la elaboracién del Derecho. Asi lo estudian Fix-Zamudio, Jorge Witker, Ponce de Ledn
Armenta, Pedroza de la Llave y Cruz Velazquez.

Fix-Zamudio analiza cuatro areas en las cuales aplica el método juridico. La
metodologia del Derecho o metodologia juridica es la disciplina que se ocupa del estudio de
los instrumentos técnicos necesarios para “conocer, elaborar, aplicar y ensefiar” ese objeto de
conocimiento que denominamos Derecho. Asi, la “metodologia de la elaboracion del
Derecho” comprende todos los instrumentos necesarios para establecer el modo correcto de
operar los érganos de creacion juridica, que van desde el poder constituyente, hasta aquellos
que producen las normas individuales, como el juez respecto de la sentencia y las partes en los
contratos, pasando por los organismos intermedios, que en la sociedad moderna, de contextura
grupal, colaboran cada vez en mayor medida en la formacién de las normas juridicas.’® Y

sefiala:

[...] el aspecto més notable de la metodologia de la produccion o creacion del
Derecho, es la que se conoce con el nombre de técnica legislativa, en sus
diversos niveles, desde la elaboracion de las normas constitucionales, hasta las
de caracter reglamentario, pasando por las disposiciones organicas y las de
naturaleza ordinaria.'”’

Para Fix-Zamudio, las restantes normas legislativas, ya sean las emanadas del 6rgano
legislativo ordinario, como de otro érgano de poder, como ocurre con los reglamentos

expedidos por el ejecutivo, con mayor razén tienen que sujetarse a los principios de la técnica

106 FIX-ZAMUDIO, Héctor, Metodologia, docencia e investigacion juridicas, Ed. Porriia, México, 2006, pp. 27 y
29.
97 |bidem, p. 31.



legislativa, ya que los citados 6rganos de creacidn juridica se encuentran sometidos a una serie
de lineamientos, tanto de caracter formal como material. En tal virtud, de acuerdo con el
principio de la supremacia constitucional, toda norma inferior debe respetar a la superior, en la
cual encuentra su fundamento de validez, segln el sistema de jerarquia normativa que con
tanta precision sistematizé Hans Kelsen.'*®

Esta orientacion metodoldgica es la estrictamente cientifica aplicada al “objeto del
Derecho”, cuyo propdsito es desarrollar las técnicas, mecanismos e instrumentos idoneos,
como lo dice Fix-Zamudio, para la “operacion, investigacion, ensefianza y aplicacion del
Derecho.” Desde esta perspectiva la concepcion metodologica se ha calificado como “técnica
juridica”.*®

Jorge Witker y Rogelio Larios identifican al legislador como el “creador del Derecho”
y la metodologia que emplea se expresa en el proceso legislativo. Para estos autores, el
proceso legislativo metodologica y técnicamente comprende: iniciativa, discusion, aprobacion,
sancién, promulgacion, publicacion y vigencia.'*°

En este sentido, Pedroza de la Llave y Cruz Veldzquez sostienen que en el Estado
contemporaneo, el Derecho escrito intenta acercarse a la cientificidad de la legislacion, asi
como a la busqueda 6ptima de la produccion de leyes, por ello el cultivo de “la técnica
legislativa, como una parte de la metodologia juridica.”*** En este orden de ideas, analizan el
siguiente “esquema metodoldgico” que propone la técnica legislativa: 1. Racionalidad
linglistica: a) aspectos estilisticos; b) aspectos ortograficos; ¢) aspectos lexico semanticos. 2.
Racionalidad juridico-formal: hacen referencia al estudio de: principio de plenitud, principio
de coherencia, principio de jerarquia normativa y principio de competencia.

Eliseo Muro explica que el Derecho aplica ciertos instrumentos y métodos necesarios
para revelar, plasmar y reafirmar los principios juridicos. Esta metodologia se desenvuelve a
través de procedimientos técnicos que se engloban en la “técnica juridica” por lo que no

resulta extrafia la relacion entre ciencia juridica, sus métodos y técnicas.'*? Es decir, este autor

1% |bidem, p. 33.

109 Cfr. WITKER VELAZQUEZ, Jorge y LARIOS VELASCO, Rogelio, Metodologia juridica, McGraw-Hill,
Meéxico, 2002, p. 218.

19 |hidem, pp. 222 y 232.

111 PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia y CRUZ VELAZQUEZ, Jesus Javier, “Introduccion a la técnica
legislativa en México”, en CARBONELL, Miguel y PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia (coords.),
Elementos de técnica legislativa, op. cit., p. 45.

12 MURO RUIZ, Eliseo, Algunos elementos de técnica legislativa, op. cit., p. 3.



adopta una vision desde la metodologia legislativa, y a su vez, reconoce los aportes de la teoria

de la legislacion:

La técnica legislativa se puede concebir, como el conjunto de factores para la
estructuracion de proyectos de ley y el uso del lenguaje apropiado en la ley, es
decir, un significado estrecho o limitado del término, asi como la materia que
comprende topicos sobre la evaluacion de la calidad de las leyes, en donde son
aplicables los conocimientos de la sociologia, el analisis economico del
Derecho, la ciencia politica y cuestiones de la teorfa de la legislacién.**?

Eliseo Muro retoma el modelo planteado por Manuel Atienza al explicar:

Se trata de que, la técnica legislativa se refiera a la racionalidad linguistica y a la
racionalidad juridico-formal, a los aspectos sobre la eficacia y la eficiencia de la
ley, que incumben a la racionalidad pragmatica y la racionalidad teleoldgica, asi
como al lenguaje legal y a la estructura formal y conceptual de la ley.

Para este autor, la técnica legislativa es un instrumento al servicio de los poderes Legislativo,

Ejecutivo y Judicial, asi como de los cabildos y la administracion municipal.

IV. UBICACION DE LA TECNICA LEGISLATIVA

En una vision sistémica, Manuel Atienza sostiene que la teoria de la legislacion tendria que
confrontarse o enriquecerse, con la tesis del pluralismo juridico, la cual niega la identificacion
entre Derecho y Derecho estatal. Es posible que el Derecho no pueda entenderse de manera
adecuada si se reduce al Derecho legislado. Asi indica con claridad: “no podemos entender
bien lo que sea la legislacion —o en qué consista la crisis de la legislacion— mientras no
entendamos bien lo que sea el derecho en su conjunto.”***

Coincido con la postura de Atienza en el sentido de estudiar a la técnica legislativa
desde una perspectiva sistematica. Con este mismo enfoque global, Granado Hijelmo realiza
una ubicacion mas concreta de la técnica legislativa entre las restantes ramas del Derecho, la
distingue de ellas y establece los lazos de unién que tiene con las mismas. A continuacion su

ubicacién en la enciclopedia juridica.
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A. Técnica legislativa y epistemologia juridica
La teoria y la practica de la técnica legislativa son diferentes. Un iusnaturalista piensa que el
texto de las normas positivas debe resultar siempre trascendido por las exigencias axioldgicas
derivadas de la ontologia natural de las cosas; un iuspositivista se centra en el dato de la norma
sin consideraciones meta-textuales. Pero hay muchas visiones del Derecho, las cuales han
conducido en la actualidad a un amplio pluralismo conceptual.**®

Comparto con Granado Hijelmo una vision holistica —integracién total- del Derecho
compatible con la denominada Teoria General de Sistemas y, concretamente, con la
Sistemologia Estructural.**® Esta visién general condiciona lo que se va a sefialar sobre una
pequefia parte del todo juridico, la técnica legislativa.

Concebir el Derecho como un sistema formal y tridimensional —axiolégico (valor),
dogmatico (norma) y sociolégico (hecho)— que es diacronico y se encuentra implementado con
los demas que componen esa vasta alteridad que denominamos el mundo, cuyo objeto es la
conformacion justa del orden social para el logro de la paz civil en un entorno de bienestar
material segun las circunstancias determinadas por el espacio y el tiempo de que se trate.

Esta concepcion abre el Derecho a la cultura, lo proyecta diacrénicamente por la flecha
del tiempo, hacia la historia y la prospectiva, no lo ahoga en las limitaciones iuspositivas de la
dogmatica sino que lo dilata, por arriba, hacia la axiologia y, por debajo, hacia la sociologia,
todo ello sin perder de vista la implementacion, esto es, la intima conexion que el Derecho
tiene con los demas sistemas en cuanto participa en ellos como estructura —juridica— de los

mismos.

B. Posicion de la técnica legislativa en la dogmatica juridica
Son muchos los juristas, y casi todos los no juristas, que restringen el &mbito de la ciencia del
Derecho a la dogmatica, esto es, al estudio y consideracion de los dogmas peculiares del
Derecho que son las normas juridicas y, mas en concreto, de las normas juridicas positivas

escritas y vigentes en un espacio y tiempo determinados. Sin embargo, si al amparo de la

15> GRANADO HIJELMO, op. cit., p. 182.
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dogmatica, se pretende olvidar la trascendencia juridica de los postulados axioldgicos y las
exigencias sociales. Ambos reduccionismos dificultan la virtualidad de los avances
dogmaéticos y empobrecen la ciencia del Derecho al impedirla comulgar, por un lado, con los
valores y, por otro, con las realidades socioldgicas y, en ltimo término, al desvincular al
Derecho de la cultura."*’

Dentro de la dogmatica juridica se pueden distinguir tres grandes estancias
intelectuales, segln su objeto de estudio de sujetos, objetos o acciones normativas, que han de
servir para ubicar de manera mas precisa en éstas a la técnica legislativa.

En primer lugar la “teoria de los sujetos normadores”, frase genérica que sugiere
Manuel Atienza y no solo comprende al “legislador” sino también a cualquier draftsmen, es
decir, todo aquel que se vea en la tesitura de tener que redactar una norma juridica, sea de tipo
legislativo —una ley, un reglamento o cualquier otro tipo de disposicion normativa—, negocial —
contrato o testamento— o judicial —una sentencia u otra resolucion judicial—.

En segundo lugar, la que Atienza llama “teoria de los objetos normativos” es la bien
conocida “teoria de las normas juridicas”. Desde luego, se emplea la expresion normas en un
sentido amplio, abarcando todo tipo de disposiciones y decisiones juridicas publicas o
privadas, no solo las leyes en sentido estricto material o formal. Son muchos los especialistas
que ubican aqui la técnica legislativa tras explicar una norma juridica, cuales son sus
elementos, su interpretacion y funcionalidad, no parece ilégico analizar los problemas que la
misma plantea en cuanto texto comunicacional. Sin embargo, entendemos que la teoria de las
normas debe mantenerse académicamente en un nivel de consideracion abstracta, objetiva y
general de la normativa juridica, dejando para la tercera parte, las consideraciones mas
funcionales y concretas.

En un tercer y dltimo lugar, procede considerar la denominada por Atienza “teoria de
las acciones normativas” que estudia los distintos grupos de normas en su perspectiva tanto
estatica como dinamica en las distintas fases del Derecho —produccion, inteleccién, aplicacion

y ejecucion—.*8

17 |bidem, p. 183.
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Ignacio, op. cit., p. 184.



La primera fase es la produccion juridica que a su vez opera en distintos niveles subfésicos —
internacional, constitucional, legislativo e impositivo o concretador mediante actos publicos o
privados—. En este apartado comprenden las teorias: 1) del negocio juridico, en el Derecho
privado, estudia la problematica de las disposiciones contractuales o testamentarias; 2) de los
tratados internacionales, en el Derecho publico, se integran tanto los tratados en sentido
estricto, como la problematica del Derecho derivado de las organizaciones supranacionales de
integracion; 3) de la Constitucion, estudia las normas constitucionales internas de cada Estado;
4) de la legislacion, se centra en las disposiciones publicas de rango meramente legislativo o
reglamentario.

En el seno de la teoria de la legislacion se ubica, en especifico, la técnica legislativa,
junto con otros saberes, aunque sus principios y reglas también se aplican a las normas
producidas en el nivel impositivo —actos administrativos o judiciales— cuyo estudio
sistematico, suele hacerse, al tratar de la fase impositiva o aplicativa del Derecho.

La fase de inteleccién del Derecho conduce a la problematica de la metodologia
juridica que se ocupa de todo lo relativo a: 1) conceptuacion, teoria del razonamiento y los
conceptos juridicos; 2) interpretacion, teoria de la hermenéutica juridica; 3) exposicion
sistematica, teoria del método juridico en sentido estricto; y 4) modo de fundamentar las
decisiones juridicas, teoria de la argumentacion juridica. Aungue la técnica legislativa no se
ubica entre estos saberes, es claro que se muestra tributaria de muchas de sus aportaciones.**°

La fase aplicativa o impositiva del Derecho, especialmente por parte de los poderes
Ejecutivo y Judicial conduce, respectivamente, a las teorias: 1) del acto administrativo; y 2)
teoria de la jurisdiccion —de la justicia o de la sentencia—. La técnica legislativa, como su
nombre indica, nacié para la depuracion de las normas generales —Constitucion, leyes,
reglamentos— y también se aplica a esta fase impositiva del Derecho.

Por ultimo, la fase de ejecucion puede y debe distinguirse de la impositiva o de
aplicacion del Derecho, se puede denominar “teoria de la ejecucion juridica” suele estudiarse

junto con la de la aplicacidn que se trata de ejecutar.
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C. Técnicalegislativa y teoria de la legislacion
Es propiamente a la teoria de la legislacion a la que pertenece la técnica legislativa, junto con
otras disciplinas afines. Asi lo conciben Ulrich Karpen y Manuel Atienza, quienes han
reflexionado sobre esta ubicacion.

De acuerdo a las materias que propuso el aleman Ulrich Karpen, y dentro de un
“andlisis de tipo externo”. La aportacion es en el ensayo “Hacia la posicion actual de la
imparticion del estudio de la legislacion en la RepUblica Federal de Alemania. Asi, clasifica
los estudios de la legislacion en cinco grandes apartados:

1. El estudio de la legislacion se ocupa con las posibilidades y limites de
reprocesamientos cientificos y de la intervencién de conocimientos sobre la
legislacion (estudio de la legislacion).

2. El estudio de la legislacion investiga los conceptos fundamentales y la idea
basica de la norma, la ley y la legislacion (anélisis de la legislacion).

3. El estudio de la legislacion analiza 6rganos y procesos de creacion de
Derecho (proceso de legislacion externo) y, a la par, analiza los métodos para
su influencia y administracion (tactica de legislacion.)

4. El estudio de la legislacion se pregunta por las reflexiones de la politica
juridica y las teorias de decisiones en la legislacion (proceso interno de
legislacion), como las legislaciones ‘“buenas”, ‘“correctas”, “completas”,
“efectivas” (método de la legislacion).

5. Por ultimo, el estudio de la legislacion desarrolla reglas generales sobre la
formacion de leyes, su estructuracion, sistematica, el idioma correcto a aplicar,
etc. (técnica de legislacion). 1

En México, las referencias han llegado a través de juristas espafioles, entre los cuales destaca
Manuel Atienza en su obra Contribucion a una teoria de la legislacién, publicada en Espafia
en 1997, la cual constituye una importante aportacion a la racionalidad de la actividad
legislativa y de los productos legislativos. En el capitulo cuarto Bosquejo de una teoria de la
legislacion, corresponde al trabajo que da nombre a su libro, presentado como ponencia*?! en

el Tercer Congreso de la Federacion de Asociaciones de Sociologia del Estado Espafiol, que

120 K ARPEN, Ulrich (trad. Martin Mariscal Lahusen), “Hacia la posicion actual de la imparticion del estudio de
la legislacion en la Republica Federal de Alemania”, Revista la Legislacion, nim. 1, Alemania, 1986, pp. 5-32.
Véase en: Asesoria de Disefios Normativos, S. C., Bibliografia en materia de Teoria de la Legislacion. En
Internet: http://www.asesoriadn.com.mx/74901/index.html. Consulta: febrero 2011.

121 y¢gase también ATIENZA, Manuel, “Contribucion para una teoria de la legislacion”, en CARBONELL,
Miguel y PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia (coords.), Elementos de técnica legislativa, op. cit., pp. 19-
38.
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tuvo lugar en San Sebastian en septiembre de 1989, retoma para los estudios de la legislacién

la clasificacion de Karpen:

a > w0 b oE

Teoria de la legislacion.
Analitica de la legislacion.
Tactica de la legislacion.
Metodica de la legislacion.
Técnica de la legislacion.

A su vez, Granado Hijelmo retoma la clasificacion de Karpen para distinguir en la teoria de la

legislacion las ramas relacionadas entre si pero conviene no confundir:

1.

4.

Teoria legislativa. Comprende el estudio de la ley y el reglamento, sus distintos
conceptos, naturaleza y funcionalidad como fuentes del Derecho.

Metodologia legislativa. Trata de todo lo relativo al contenido, fines y medios de las
disposiciones legislativas.

Politica legislativa. Alude a un problema de estrategia y tactica de la norma en funcién
de los fines de transformacidn social pretendidos por la misma; por eso impera como
rector de esta materia en criterio politico cual es el principio de oportunidad que trata
de evitar que persistan 0 surjan normas inconvenientes segun las circunstancias
sociales del lugar y tiempo a considerar con vistas a la eficiencia de la norma. La
politica legislativa suele aparecer por ello en las fronteras de la dogmatica juridica y
mas bien, segun las perspectivas, como un capitulo de la ciencia politica, de la
sociologia juridica o de la historia del Derecho.

Técnica legislativa. Contempla la norma juridica como un mero texto comunicacional
que, para ser obligatorio, debe resultar valido y claro; por eso trata de ajustarla a los

principios de legalidad y seguridad juridica.*?

Sin embargo, los estudios posteriores de la materia han sido parciales, con un excesivo

predominio de la técnica legislativa, y en el peor de los casos, se confunden contenidos de las

distintas disciplinas.
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D. Dogmatica, hermenéutica y epistemologia legislativas
En la obra de Gonzalez Ibarra y Sierra Becerra'® es tratado el tema de teorias relacionadas
con la labor legislativa. En su estudio realizan una clara diferencia entre las diversas materias
que convergen en la teoria de la legislacion; a continuacion se presenta la clasificacion
realizada por estos autores.

La dogmatica juridica estudia las leyes en cuanto al producto, a diferencia de la ciencia
de la legislacion que estudia las normas juridicas en cuanto a su actividad creativa generadora
de multiples efectos, resultados y valores perseguidos.

La hermenéutica se encarga de la interpretacion del Derecho, en cuanto resultado y
actividad; la ciencia de la legislacion se interesa en la norma juridica por cuanto a que el
resultado final debe poseer ciertas caracteristicas formales y axiologicas para poder producir
determinados efectos en el sistema juridico, econémico, politico y social.

La técnica legislativa toma como dato las normas juridicas existentes, junto con las
necesidades sociales, las peculiaridades del lenguaje juridico y a partir de ahi, trata de
conseguir como resultado optimizar la produccion de normas provenientes del legislativo y de
ciertos organos administrativos. Como técnica tan solo se pregunta el como, la ciencia
legislativa el porqué, aquella es un hacer, esta es un conocer y la epistemologia legislativa es
el porqué del porqué, la razon del a razon, ciencia de la ciencia que busca las profundidades
de la sima y las alturas de la cima.

Asi, la técnica legislativa se preocupa por el quehacer legislativo correcto, la ciencia
legislativa por las explicaciones conceptuales de las normas producidas por esa practica,
causas, efectos, objetivos, fines, valores perseguidos y antivalores a enfrentar, lo juridico visto
como un sistema o su organicidad con su funcionalidad, en la cual el método analitico permite
separar las partes y estudiarlas conforme a sus relaciones, con teorias como la del delito, la
pena, el cuerpo del delito o el tipo penal, etcétera. La epistemologia legislativa permite desde
los meta conceptos y el meta método, que es el dialéctico, acceder al tercer nivel del
conocimiento, aprovechando rompimientos epistémicos y claves de esa naturaleza, gracias al

poder o capacidad humana de la reflexion ver detras del espejo, asi darnos cuenta que elevar la

123 Cfr. GONZALEZ IBARRA Juan de Dios y SIERRA BECERRA, Bernardo A., Técnica, ciencia y
epistemologia legislativas, Ed. Fontamara, México, 2006, p. 106.



penalidad del delito del secuestro por encima del homicidio condena a la victima a la muerte,
esto que parece tan elemental no es comprendido ni con la técnica o la ciencia, sino solamente
desde lo epistémico. A la union de la dogmatica juridica y de la técnica legislativa, es a lo que
puede denominar “técnica juridica”, la accioén y el producto de ella. Con la epistemologia o
ciencia de la ciencia se puede profundizar en las consecuencias que se generaran y con la

axiologia aquellos valores y antivalores que estan en juego, lucha y sistematizacién. '

E. Axiologiay sociologia juridicas en la técnica legislativa

En la epistemoldgica adoptada, el Derecho “no es solo una ciencia pura”, centrada en la norma

juridica y desentendida de los problemas valorativos y sociales, sino que es también una

“ciencia moral, politica, econdémica y social”’, su misidbn consiste bdsicamente en la

conformacion justa de la sociedad para el logro de la paz civil en un entorno de bienestar

material segun las circunstancias determinadas por el espacio y tiempo de que se trate.

Por eso, en el esquema mental de la jurisprudencia de sistemas, la técnica legislativa,
ha de ser puesta en tencion de tridimensionalidad, es decir, no solo ha de atender las
implicaciones dogmaticas de la legalidad y seguridad de la norma, sino que ha de atender
también a las dimensiones axiologicas y socioldgicas de la misma.

1. Ladimension moral del Derecho requiere que este no realice cualquier conformacion de la
sociedad sino precisamente la que sea justa y ese valor moral en que la justicia consiste
impone, no solo valores superiores del ordenamiento juridico, como los bien conocidos
principios generales del Derecho, sino también valores superiores al ordenamiento
juridico, como los “Derechos humanos” cuyas exigencias son mas exigentes a medida que
con el tiempo van profundizando en su conocimiento y exigencias y en el de la estructura
Ontica y social de la persona humana en que se fundamentan. De esta suerte, los Derechos
humanos trascienden a su concreta formulacién historica y textual para convertirse en
ideas fuerza llamadas a poner en tension a todo el ordenamiento juridico y expulsar del
mismo cualquier norma legal o consuetudinaria que les resulte contraria por venerable y
ancestral que sea y aungue este bendecida por la tradicion, la jerarquia o la normativa

religiosas.
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La justicia concepcion tradicional en la cultura juridica de occidente sirve para una
actuacion ex post legem, o sea, centrada en la fase de aplicacién del Derecho. Por el
contrario, la axiologia que se sostiene, extiende y anticipa la virtualidad de la justicia a la
fase de produccion del Derecho —de iure condendo—, permitiendo una critica radical de la
norma proyectada, al requerir que sea justa en el sentido de ajustada a las exigencias de los
Derechos humanos y, en ese sentido, supone una actuacion primaria, preventiva,
prelegislativa o ante legem que implica una actitud mas progresista.

2. La dimensién socioldgica constituye en esta concepcion uno de los elementos esenciales
del fendmeno juridico sin cuya consideracion las normas vigentes no seran eficaces. Si
bien, los juristas han desatendido los problemas de eficacia de las normas como si bastara
que fueran validas y vigentes, sin apreciar que la verdadera vigencia de una norma no es
tanto su formal existencia sin haber sido derogada —vigencia formal—, cuanto su efectiva
aplicacion en la practica —vigencia material-. El éxito o fracaso social de una norma, la
desobediencia civil y otros fendmenos similares solo pueden explicarse considerando a la
Sociologia juridica como una dimension inherente al fendmeno juridico como sistema de
regulacion social que hace del Derecho también una ciencia politica, econémica y social.
La posibilidad, conveniencia, economicidad y socialidad de la norma son asi dimensiones
que importan también al fendmeno del Derecho entendido como sistema y la técnica

legislativa no puede ser ajena a las mismas.'*®

F. Axiologiay técnica legislativa
En una relacion axiologica, la técnica legislativa tiene que velar por los valores internos y
externos de la norma, sus alcances, su precision, su vulnerabilidad, la seguridad. Sin embargo,
el valor seguridad juridica no es tampoco un valor Udltimo. La idea de seguridad o
previsibilidad implica en si misma un valor, pues sin éste no habria Derecho ni leyes ni
organizacion social. Los valores mencionados deber ser graduables en funcién del bien que se
pretende asegurar, y entre ellos mismos se vinculan y complementan, ya que un valor nos

remite a otro, por ejemplo, seguridad nos remite a libertad e igualdad. Es decir:
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Los valores que deben encontrarse en la produccion legislativa y que procede
imperen en la utilizacion de la técnica y ciencia legislativas, son los siguientes:
legalidad, justicia, legitimidad, legitimacion, equidad, libertad, igualdad,
seguridad juridica, bien comun, congruencia, totalidad, sistematicidad, no
contradiccion, consistencia, concisién, constitucionalidad y claridad.*?

Este conjunto de valores son los que sirven de inspiracion al contenido de las leyes, sin
embargo, son poco conocidos y poco estudiados, lo cual ha ocasionado que su difusién sea
escasa. Se entiende que la justicia, en cuanto a que si en una ocasion se contraponen la justicia
con la legislacion, debe prevalecer la primera; libertad, como el hombre por naturaleza es
libre y la misma no puede ser restringida; igualdad quiere decir que todas las personas son
iguales ante la ley, por ello es claro, toda norma que establezca lo contrario debe ser abrogada,
y seguridad juridica, el Derecho debe brindar mecanismos para dar a conocer las
consecuencias antes que los hechos ocurran, por ello el Derecho no puede cambiar al arbitrio,

es claro que no deben existir muchas modificaciones legislativas sino solo las mas necesarias.

G. Axiologia legislativa

Las leyes tienen ciertos objetivos y fines. El fin de la norma es regular conductas. Pero existe
un fin teleoldgico, el bien publico temporal. Resulta de esta manera, puesto que la ley debe ser
dinamica, es decir, debe ser adecuada conforme vayan dandose cambios sociales. En efecto,
conservar una ley sin adaptarla a las necesidades imperantes en toda sociedad, seria fosilizarla
y que cayera en desuso. La ley no sélo regula conductas, impone deberes y concede
facultades, sino que también regula relaciones de poder, puesto que si las normas organicas
fijan atribuciones a diversos érganos, significa que el poder se distribuye, lo que significa que
se entregue a ciertos érganos y, por exclusion se prive a otros. Esta situacion también esta
dotada de valores.'?’

Por tanto, la axiologia es parte esencial en todo texto y contexto juridicos, en el &ambito
y ciencia legislativas, no puede soslayarse su importancia, puesto que si los seres humanos
estamos llenos e inmersos de valores, los cuales ocupamos en todo momento y lugar, ya sea
para tomar una decision o para no tomarla, ese simple discernimiento constituye per se un

valor intrinseco, por lo mismo, en la técnica legislativa, al momento de proyectar alguna
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norma, los edictores deben reflejar precisamente en esa norma “los valores que representan la
calidad de la norma”, esa simple prevision hard que la norma pueda ser analizada y
reflexionada, con relacion a su eficacia y efectos, ya que si los valores son equivocados,
debera ser modificada.'?®

H. Técnica Juridica y dimension diacrénica del Derecho
A diferencia de los partidarios de un tridimensionalismo juridico estricto, el Derecho no se
reduce a sus dimensiones dogmatica, axioldgica y social, sino que se encuentra también
trascendido por el factor “tiempo”. La historia del Derecho no es s6lo una ciencia
evidentemente histdrica, esto es, una rama de la historia general especializada en el estudio de
las normas e instituciones juridicas del pasado, sino un componente esencial del fendmeno
juridico y, por tanto, una ciencia propiamente juridica, en cuanto explica la dimension
diacrénica del Derecho contemplandolo no s6lo en su evolucidn pasada, sino también en su

proyeccion futura y la regulacion del nexo entre ambos momentos.
La que se puede denominar Diacrénica juridica —para no confundir el sentido

tradicional del término historia— comprende para Granado Hijelmo:

1. La historia del Derecho propiamente dicha, dedicada no solo a exponer las normas e
instituciones del pasado con un método y sentido historiograficos o como unos
antecedentes institucionales meramente eruditos, sino a presentarlas como elementos
evolutivos que han conformado el Derecho presente y que, por lo tanto, forman parte
seminal del mismo, de su estructura vigente y de la forma en que se concibe en la
actualidad.

2. EIl Derecho intertemporal o transitorio, en el sentido de analizar los limites sistémicos
de las modificaciones normativas para posibilitar una critica al ambito de las
derogaciones y del respeto a los “derechos adquiridos”, la cual ha sido tratada de forma
muy superflua por la doctrina. Las normas juridicas, en sentido amplio, incluyendo las
estipulaciones contractuales y las decisiones judiciales, han de tener una eficacia
prospectiva 0 ex nunc —proyectada desde ahora hacia el futuro—y ha de desestimarse su
pretension de retroactividad o eficacia ex tunc —proyectada desde ahora hacia el pasado

y hasta un entonces que sefiala el punto final de la eficacia retroactiva de la norma—.
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Obviamente es dificil sentar criterios genéricos en esta materia tan ligada a situaciones
concretas, pero la Diacronica juridica puede ayudar a la toma de decisiones.

3. La Prospectiva juridica que, lejos de ser un arte profético o adivinatorio encaminado a
vaticinar lo que va a suceder, constituye la proyeccion del pasado histérico y la
realidad actual sobre la flecha del tiempo, en la seguridad de que el futuro no se
construye aleatoriamente sobre la base de factores absolutamente imprevisibles, sino
que, sin perjuicio de admitir siempre la aparicion de elementos inesperados, son
muchas las estructuras que, sembradas en el pasado y existentes en la actualidad, han
de condicionar decisivamente el tiempo venidero. Los juristas ignoramos estos saberes
porque nos falta la propedéutica de los mismos, tales como, la “sistemologia
estructural” y sus conocimientos derivados tales como la “dindmica de sistemas” o la
“semiotica juridica”, ya que, si no sabemos “leer” e interpretar los signos juridicos del
tiempo presente, mal sabremos preparar un futuro juridico mejor para las generaciones
venideras que, en suma, es la pretension de toda labor legislativa. La técnica legislativa
no puede ser tampoco una ciencia juridica desprovista de tension diacrénica y, por

tanto, su operatividad ha de tener también un componente histdrico y prospectivo.*?®

I. Implementacion sistémica y técnica legislativa
El sistema del Derecho es complejo debido a las relaciones que mantienen entre si las
dimensiones axioldgica, dogmatica, socioldgica y diacrdnica, pero su complejidad es mayor
aun si se recuerda que, a su vez, lo que denominamos Derecho no es sino la estructura juridica
de todos y cada uno de los sistemas en que se organiza la realidad normada —agricultura,
industria, economia, familia, educacion, etcétera—, los cuales no solo constan de la estructura
juridica obviamente, hay juristas que solo ven esa estructura, sino de otras muchas. A su vez,
los distintos sistemas estan relacionados entre si de multiples formas, los ejemplos pueden ser
variados: un descenso de la natalidad —sistema demografico— influye en el sistema educativo,
las mejoras en el sistema de comunicaciones generan sinergias en el sistema econdémico e
industrial, las bajas de los tipos de interés incrementan la inversion, etcétera. Asi pues, existen

variados tipos o niveles de relaciones sistémicas:

129 GRANADO HIJELMO, Ignacio, op. cit., pp. 189-190.



1. Relaciones intra-sistémicas o internas —primer nivel-. Son las que se producen entre las
diversas estructuras que componen cada sistema y expresan el grado de coherencia del
sistema consigo mismo. En el caso del sistema juridico, las relaciones inter-estructurales
son mas bien inter-dimensionales, es decir, las generadas por el mutuo condicionamiento
entre las dimensiones axioldgica, sociologica dogmatica y diacronica, principalmente. En
efecto, ya sabemos que el Derecho es un sistema formal que se integra como estructura —
juridica— en cada uno de los sistemas que integran la realidad normada, de suerte que, mas
que integrado por estructuras, es él mismo la estructura juridica de otros sistemas, hasta el
punto de que, agregando todos los sistemas normados, el Derecho aparece
macroscopicamente como la estructura juridica general del sistema social. Por eso, en el
sistema juridico, mas que de estructuras, se ha preferido hablar de “dimensiones”
componentes y, como en esta concepcion epistemoldgica, el Derecho ha de ser entendido
de forma pluridimensional, es decir, trascendido por distintas dimensiones —axioldgica,
socioldgica, axiologica y diacronica, principalmente—, se entiende en consecuencia, que
para aludir al Derecho, debe hablarse mas que de relaciones inter-estructurales, de
relaciones —intra-sistémicas— de caracter inter-dimensional.

Estas consideraciones a pesar de ser muy abstractas, tienen importancia para la técnica
legislativa porque determinan para las normas juridicas exigencias de racionalidad de muy
distinto tipo, concretamente, no sélo las derivadas de las restantes estructuras del sistema
que configure la realidad normada de que se trate —agricultura, industria, familia—, sino
también las determinadas por las distintas dimensiones que trascienden al propio
fendmeno juridico —axiologicas, dogmaticas, socioldgicas, etcétera—.

2. Relaciones inter-sistémicas o externas —segundo nivel—. Son las que se producen entre los
diversos sistemas normados y expresan el grado de coherencia del sistema de que se trate
con la realidad que necesariamente le rodea. Contempladas desde sistemas mas amplios y
compuestos, permiten apreciar el grado de sistematicidad o integracion armonica del
conjunto. Si se nos permite la forma de expresion, estas relaciones permiten visiones
paisajisticas o de ecologia medio-ambiental de los sistemas complejos. Es claro que los
sistemas pueden situarse mas o menos en linea con sus colindantes y que, en funcién del
grado de colaboracion con los mismos, sus relaciones pueden ordenarse gradualmente

desde el apoyo y potenciacion hasta la interferencia y conflicto, pudiendo pasar por



multiples grados intermedios. Por ejemplo, en las consecuencias que el descenso de la
natalidad —sistema demografico— conlleva en el sistema educativo a menor necesidad de
centros escolares y profesorado o que el aumento de las expectativas de vida supone para
el sistema de servicios sociales, necesidad de mas residencias de ancianos. Tampoco la
técnica legislativa puede ser ajena a esta problemética y a las multiples exigencias de
racionalidad que determinan las relaciones externas entre los diversos sistemas normados

por el Derecho.'*

30 |bidem, pp. 191-192.



CAPITULO TERCERO
MODELOS DE COMO LEGISLAR

La legislacion es esencialmente una decision politica.
Ulrich Karpen.

Un proyecto de ley, como concrecion juridica de

una decision politica, es un acto eminentemente politico.
Pilar Baselga, Garcia-Escudero.

Desde el punto de vista de la metodica de la legislacion, el proceso legislativo se considera
como un “proceso de decision”, de manera que se puedan disefiar modelos de la legislacion —
modelos de legislador racional- siguiendo los elaborados por la teoria de la decision
racional.*®*

Los modelos de Peter Noll (1973), Jerzy Wréblewski (1979) y Mario Losano (1984),
son los estudios pioneros. En el &mbito de la doctrina espafiola, Manuel Atienza en su teoria
de la legislacion propuso un modelo de racionalidad (1989). Se basan en el modelo de Atienza
varios autores espafioles, como: Albert Calsamigilia Blancafort (1993), Virgilio Zapatero
Gomez (1994), Gema Marcilla Cérdoba (2000). En México, entre los seguidores del modelo
propuesto por Atienza, se encuentran: Cecilia Mora-Donatto, Susana Thalia Pedroza de la
Llave, Jesus Javier Cruz Velazquez, Reyes Rodriguez Mondragon y Joseph Aguildé Regla,

principalmente.

131 Cfr. ATIENZA, Manuel, “Contribucién para una teoria de la legislacion”, en CARBONELL, Miguel y
PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia (coords.), Elementos de técnica legislativa, op. cit., p. 27.



I. ENFOQUE DE METODICA DE LA LEGISLACION

Conforme Galiana Saura, la metddica de la legislacién es una disciplina auxiliar o parte, junto
con la técnica legislativa, de la ciencia de la legislacion. El estudio de esta ciencia comprende
dos aspectos: el elemento “estatico” es el producto final, el texto normativo, de nivel
constitucional, legal o reglamentario, y el elemento “dindmico” es el proceso de creacion y
elaboracion de la legislacion asi como su puesta en préctica. La metddica de la legislacién
atiende el ultimo aspecto, subraya la naturaleza dindmica del fendmeno normativo, y busca
tener en cuenta lo que pasa antes y después de la adopcién de los actos normativos.**

La metddica de la legislacion se plantea el tema de la planificacion legislativa como un
“problema social” que ha de ser resuelto mediante una intervencion normativa o de otro tipo.
Se ocupa del analisis del problema, de sus causas, de la definicion del objeto, del
planteamiento de alternativas, de la evaluacion ex-ante y ex-post, entre otras.

En este plano dindmico de la legislacion cabria destacar como cuestiones importantes
las siguientes: si sOlo la fase legislativa o también las fases pre y postlegislativa integran la
legislacion; o si la teoria legislativa ha de circunscribirse a la tactica —estudio de los érganos e
iter legislativos— o ha de extenderse, en cambio, también a la metddica —tratamiento de los
contenidos, medios y fines de las leyes—.

Hasta la fecha, los trabajos sobre la legislacion parecen haberse enfocado a los aspectos
tacticos, al eludir cuestiones como: cuéles son los objetivos que deberian perseguir las leyes,
cémo deberian hacerlo, o si tales fines y medios estdn o no justificados. Una teoria de la
legislacion que quisiera presentarse como teoria de la decision racional tal vez habria de tomar
en consideracion también la metddica de la legislacion.**

Con el fin de impedir que el legislador abandone conscientemente la técnica legislativa
cuando la racionalidad de la ley se oponga a sus intereses politicos, se habria desarrollado la
denominada metddica de la legislacion. La metddica constituiria un discurso en parte previo y
en parte distinto al de la técnica legislativa: previo porque no da por supuesta la necesidad de
crear una ley para resolver un problema social, sino que la concibe como una alternativa entre

las diversas posibles; y distinto, porque ofrece “modelos de procedimiento” que propicien una

132 GALIANA SAURA, Angeles, La legislacion en el Estado de Derecho, op. cit., pp. 11-12.

13 MARCILLA CORDOBA, Gema, “Sobre la necesidad de una nueva Ciencia de la Legislacion”, en
CARBONELL, Miguel y PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia (coords.), Elementos de técnica legislativa,
op. cit.,, p. 114.



decision politica racional. Asi, antes que nada el legislador debe concretar el problema a
resolver y, en su caso, justificar que la ley constituye el instrumento mas adecuado para ello.
Una vez argumentada la necesidad de la ley, la metddica insta a que el legislador use técnicas
legislativas que viertan la decision politica en una ley inteligible, sistematica, eficaz, efectiva y
eficiente. Por ultimo, el procedimiento de decision racional comprenderia el andlisis de la
factibilidad de la ley —verifica se disponga de los medios precisos para cumplirla y aplicarla—,
asf como la evaluacion de la regulacién legal una vez puesta en funcionamiento.*®*

Observe cdmo para la metddica, la racionalidad de la decisidn politica no depende de
su conformidad con criterios sustantivos, sino siguiendo un procedimiento racional. Podria
decirse, que la metddica parte de una concepcion procedimental de la justicia de las decisiones
publicas, asi como de la idea de que la institucién legislativa representa un foro adecuado para

realizarla.

II. MODELO CRITICA DE VALORACION RACIONAL. NOLL
Peter Noll propuso un proceso de la comparacion concretizada como un “método pragmatico
de la critica de valoracién racional”, es un proyecto que promueve el control previo y la

evaluacion de la creacion de una ley.

134 Cfr. MARCILLA CORDOBA, Gema, “Técnica legislativa”, en CARBONELL, Miguel (coord.), Diccionario
de Derecho Constitucional, op. cit., p. 571.



Esquema 1. Modelo critica de valoracion racional

Correccion

/

ex post

Comprobacién
posterior

\

Critica de
redaccion
elegida

7

S~

ex ante

Seleccion de
problemas

Determinacion
de alternativas

SN

/

Definicion de
los problemas
seleccionados

\

Planteamiento
de posibles
objetivos

/

Andlisis de
hechos

Fuente: NOLL Peter, en ATIENZA, Manuel, “Contribucion para una teoria de la legislacion”... op. cit., p. 29.

—Disefio de la autora—

IIl. MODELO DE LEGISLAR RACIONAL. WROBLEWSKI

El punto central de este modelo es que la decision de produccién del Derecho, propia del

legislador, ha de ser una decision justificada, pues se concibe como una “actividad racional”

orientada hacia objetivos. Ello obliga al legislador, segun el modelo de Wroblewski, a:



Esquema 2. Modelo de legislar racional

Establecimiento

Determinacion de de una norma
DetEmifEatn o Determinacion de Determinacion de una norma legal legal general
un objetivo medios medios legales como instrumento como resultado
potenciales potenciales para alcanzar el final de la
objetivo actividad
legislativa

Fuente: Wrdblewski J., A model of Rational Law-Making, en ATIENZA Manuel, “Contribucién para una teoria
de la legislacion™... op. cit., pp. 27-28.

Es preferible el modelo de Noll al de Wroblewski, porque este ultimo solo considera el
proceso de la legislacion ex ante, y Noll lo hace ex ante y ex post, y porque el modelo de
Wréblewski es lineal y el de Noll circular. Sin embargo, a ambos modelos se les dirige
diversas criticas: no indican el orden temporal de las acciones; se basan en ejemplos primitivos
de modelos de toma de decisidn; parten de una serie de presupuestos inadmisibles —en ambos
casos el punto de partida es el legislador; se supone que en el proceso de la legislacion solo se
produce una ley cada vez; la figura del legislador se ve como algo monolitico; y se prescinde

del contexto del proceso de la legislacion—.'*°

IV. MODELO DE ANALISIS INTERDISCIPLINAR DEL ITER LEGISLATIVO.
LOSANO

Algunas de estas criticas las logra superar el modelo de andlisis interdisciplinar del iter
legislativo propuesto por Mario Losano (1984) bajo el esquema 3.

Sin embargo, en el modelo de Losano no se distingue la fase, que podria llamarse
prelegislativa, de la propiamente legislativa; prescinde de la fase postlegislativa; el modelo no
es, en consecuencia, circular, o lo es insuficiente. Presupone, como los dos anteriores, una
nocion de racionalidad puramente instrumental: los objetivos o las necesidades aparecen como
elementos dados y quedan fuera de todo control racional. En los modelos de Noll, Wroblewski
y Losano la racionalidad legislativa aparece s6lo como una racionalidad de tipo instrumental,

lo cual en realidad equivale a eliminar la dimension ética en cuanto tal. Ello esta en relacion

135 Cfr. ATIENZA, Manuel, “Contribucion para una teoria de la legislacion”, en CARBONELL, Miguel y
PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia (coords.), Elementos de técnica legislativa, op. cit., p. 29.



con las dificultades existentes para articular los aspectos descriptivos y prescriptivos que

necesariamente tiene que incorporar un modelo dinamico de la legislacion. **®

Esquema 3. Modelo de andlisis interdisciplinar del iter legislativo

FASE DEL ITER LEGISLATIVO

« Individualizacién de necesidades
sociales a regular juridicamente

* Recepcidn politica de las necesidades
individualizadas (partidos, grupos de
presion, movimientos espontaneos);
preparacion del articulado.

« Control sobre la formulacion del
articulado; transformacion en proyecto
de ley.

« Discusion del proyecto de ley ante el
6rgano legislativo; enmiendas al texto.

« Después de la aprobacion formal del
proyecto de ley, nuevo control sobre su
formulacion y estructura.

» Promulgacion del texto legislativo;
inclusion en el Boletin Oficial y en el
banco de datos automatizado;
automatizacion eventual del
procedimiento aprobado.

TECNICA PREVALENTE

« Sociologia

« Sociologia

« Legistica

« Derecho

» Legistica

« Informatica

RESULTADO INMEDIATO

» Medidas para satisfacer la necesidad
individualizada; especificacion de los
efectos conectados, pero no siempre
evidentes.

« Inclusion de la necesidad y de las
medidas para satisfacerla en un
programa de partido 0 movimiento;
inicio del control con técnicas de
implementacion.

« Formulacion linglistica correcta de la
norma y estructuralmente correcta del
procedimiento.

» Enmiendas en la cdmara controladas
sobre el diagrama de bloques del
proyecto de ley.

« Reformulacion correcta de la norma y
del procedimiento, teniendo en cuenta
las enmiendas en la cdmara.

» a) Traslado de los datos legislativos al
sistema de information retrieval;

* b) Puesta a disposicion de los recursos
informaticos y organizativos para
automatizar el procedimiento
aprobado.

Fuente: LOSANO, Mario, en ATIENZA, Manuel, “Contribucioén para una teoria de la legislacion”... op. cit., p.
30.

V. MODELO DE RACIONALIDAD LEGISLATIVA. ATIENZA
Manuel Atienza es el creador de una teoria 0 modelo de racionalidad legislativa (1989). De
acuerdo al autor, en los estudios de la legislacion —ciencia de la legislacidon para otros— pueden

reconocerse dos areas de estudio, la técnica y la teoria de la legislacion; disciplinas que

138 |bidem, p. 35.



pretenden en conjunto someter la actividad legislativa a ciertos pardmetros de racionalidad. La
gran diferencia respecto a épocas pasadas es que ya no es un concepto Unico de racionalidad,
sino cinco dimensiones de racionalidad, coincidente con las diversas perspectivas desde las
cuales puede abordarse una ley.
En este modelo, el autor propone dos niveles de anlisis de la legislacion: interno y
externo. Es decir:
» Los modelos de procedimiento interno tienen “caréacter prescriptivo”, muestran cdémo
debe hacerse para tomar una decision racional consistente en promulgar una ley.
» Los modelos de procedimiento externo -—iter legislativo— tiene un “caracter
descriptivo”, a su vez cabria distinguir entre un modelo que describa los diversos
momentos tal y como parecen regulados juridicamente, o bien como de hecho se

producen en la préctica legislativa.*®’

A. Analisis interno. Niveles de racionalidad legislativa
Un analisis de tipo interno, de acuerdo a Atienza, es mostrar “como cada modelo o idea de
racionalidad construye de una cierta manera los elementos de la actividad legislativa, permite
distinguir ciertas disciplinas que cumplen un papel rector, de otras que tienen un caracter

simplemente auxiliar, define una nocion de racionalidad, y sugiere qué técnicas utilizar para

incrementar la racionalidad.”**®

El jurista espafiol propuso distinguir, cinco modelos, niveles o dimensiones de

racionalidad, desde los que puede contemplarse la legislacion:

1. Racionalidad linguistica (R1), en cuanto que el emisor (edictor) debe ser
capaz de transmitir con fluidez un mensaje (la ley) al receptor (el
destinatario);

2. Racionalidad juridico-formal (R2), la nueva ley debe insertarse
armoniosamente en un sistema juridico;

3. Racionalidad pragmatica (R3), la conducta de los destinatarios tendria que
adecuarse a lo prescrito en la ley;

4. Racionalidad teleoldgica (R4), la ley tendria que alcanzar los fines sociales
perseguidos;

537 |bidem, p. 33.
138 |bidem, p. 22.



5. Racionalidad ética (R5), pues las conductas prescritas y los fines de las leyes
presuponen valores que tendrian que ser susceptibles de justificacion ética.**

La contribucién de Atienza es la sistematizacion de los saberes sobre la legislacion. Dos ideas
estan en la base de la misma, en la primera “El proceso de produccion de las leyes —la
legislaciébn— como una serie de interacciones que tienen lugar entre elementos distintos:
edictores, destinatarios, sistema juridico, fines y valores.”**® Es decir, interacciones entre los
autores de las normas y las personas a quienes la ley esta dirigida; el sistema juridico o
conjunto de normas del que formara parte la nueva ley; los objetivos o0 metas a lograr con la
elaboracién de leyes y los valores que justifican dichos fines. El producto de las interacciones
son las leyes. La segunda idea, racionalidad o racionalizacion, esta presente en todos los
estudios sobre la legislacion, tengan o no una finalidad practica. Pero la racionalidad en la
actividad legislativa puede entenderse de distintas maneras. Este modelo se ilustra en el cuadro
4,

Cuadro 4. Niveles de racionalidad legislativa

Andlisis interno

Lingtistica Emisor —receptores  Claridad; Comunicacion Linguistica, logica,
(R1) del mensaje legal precision informatica, psicologia
cognitiva
técnica legislativa
formal

Juridico- formal Organo facultado—  Sistematicidad, Seguridad, Derecho comparado,

(R2) a quienes se plenitud y previsibilidad teoria general del

dirigen las normas ~ coherencia Derecho, l6gica
juridica,
técnica legislativa
formal

Pragmética Soberano—stbditos Cumplimiento Mantenimiento Ciencia politica,

(R3) del Derecho del orden, sociologia, psicologia
(traduccion de eficacia social, sociolinglistica,
las normas en técnica legislativa
acciones) sustancial

% Ibidem, p. 19.
140 fdem.



Teleoldgica Particulares, Cumplir objetivos  Eficiencia social ~ Sociologia de la
(R4) grupos de presién  sociales: organizacion, anélisis
—afectados por redistribucion econoémico del
regulacion del de riqueza, Derecho,
interés o necesidad  Proteccion sociologia del Derecho,
social social, teoria de la
reduccion del implementacion,
desempleo, técnica legislativa
mantenimiento sustancial.
de ventajas
politicas,
econémicas
Etica Autoridad legitima  Libertad, Naturaleza, Filosofias del Derecho,
(R5) —O0bligados igualdad, dignidad de la moral, de la
moralmente a justicia humana, politica; sociologia.
obedecer las consenso

normas

Fuente: ATIENZA, Manuel, “Contribucion para una teoria de la legislacién™... op. cit., p. 20.
*Las disciplinas técnicas no se integran en el cuadro original de Atienza.

Atienza'** en este anélisis pretendfa cubrir tres objetivos distintos. Primero, buscar una unidad,
o al menos una cierta articulacion, entre saberes tan heterogéneos como los implicados en los
estudios sobre a legislacion. Ello se consigue en la medida en que los diversos tipos de
racionalidad se definen a partir de los mismos elementos, aunque interpretados de manera
distinta.

El segundo objetivo, definir o precisar el estatuto epistemologico de los estudios sobre
la legislacion. El esquema indicado permite mostrar cuéles serian las técnicas para potenciar la
racionalidad legislativa o para evitar, en la medida de lo posible, incurrir en la irracionalidad.
Para precisar, el estatuto especifico de estas técnicas seria necesario desarrollar un analisis que
mostrase también como se articulan entre si los diversos niveles de racionalidad.

En el cuadro 4, cada tipo de racionalidad presupone una o varias teorias cientificas o
no. Por ejemplo, R1 presupone una teoria del lenguaje, de la informacion, etcétera y R5 una o
varias teorias de la ética. Pero ello no implica todavia una teoria de la legislacion. Dicha teoria
de la legislacién deberia ofrecer una explicacion general del proceso de la legislacion y
deberia ofrecer también los conocimientos basicos que nutrieran a las diversas técnicas
legislativas. Tal teoria parece estar todavia sin elaborar, aunque existan explicaciones parciales

de la legislacion y gue constituyen una cierta guia.

Y |bidem, pp. 19y 21.



El tercer objetivo es evitar un uso ideoldgico, una sobrevaloracion de la teoria y técnica
de la legislacion, que no lleve a la solucion de problemas, sino a su enmascaramiento. El
riesgo de dicha utilizacion ideoldgica deriva sobre todo, que este tipo de estudios son una
consecuencia directa de la crisis del Estado del bienestar, en una de sus facetas: la crisis de la
legislacion. La técnica legislativa surge de la necesidad de dar una respuesta practica a la crisis

y la teoria de la legislacion de la necesidad de encontrar una explicacion del fenémeno.

1. Racionalidad lingiiistica
Este primer nivel de racionalidad se caracteriza por ser semejante a un proceso de
comunicacion, en donde el edictor y el destinatario de las leyes tienen un papel dual, pueden
asumir el caracter de emisores y receptores de los mensajes que conformarian el sistema
juridico —visto éste como un sistema de informacion—. Entonces, el edictor no tiene aqui la
condicion de edictor formal —por ejemplo Congreso de la Union— sino, sobre todo, es el
redactor del mensaje.

El destinatario tal vez no es a quien se dirige la norma formalmente, es decir, una ley
puede no ser clara para quien tiene que cumplir los mandatos que la misma contiene —una ley
tributaria—, sin que ello signifique que la misma sea defectuosa linglisticamente. El sistema
juridico se integra por el conjunto de mensajes emitidos, denominados por Atienza enunciados
linglisticos, basados en un lenguaje comun, y de los medios adecuados para su transmision.
La finalidad consiste en lograr una comunicacion fluida (accesible, clara y precisa) de los
mensajes normativos. En tanto que el valor es de tipo instrumental, es decir, “el valor que
subyace a dichos fines es la comunicacion que...esta a su vez subordinado a los valores de los
niveles superiores”.**?

Para tratar de obtener mayor racionalidad linguistica se debe buscar el apoyo de otros
conocimientos, sobre todo los provenientes de la linglistica, la ldgica, la informatica, la

psicologia, la técnica legislativa formal, entre otros.

12 ATIENZA, Manuel, Razén préctica y legislacion, citado por SANTIAGO CAMPOS, Gonzalo, Racionalidad
y argumentacion juridica legislativa, op. cit., p. 14.



2. Racionalidad juridico-formal

En este nivel, tanto el edictor como el destinatario son quienes designan el ordenamiento
juridico, esto es, quienes crean las normas y a quienes estan destinadas éstas. El sistema
juridico es entendido como el conjunto de normas validamente establecidas y estructuradas en
un sistema. EIl fin que se busca es la sistematicidad, lograr que la nueva ley pueda ser incluida
como parte del resto de la legislacion, tratando de lograr compatibilidad de la ley en el sistema
juridico, ademas de evitar lagunas, contradicciones y redundancias. El valor que se persigue es
la seguridad, pues sin un minimo de ésta no podria concebirse al Derecho o a las leyes.**

Aumentar el nivel de racionalidad légico-formal implica mejorar la técnica legislativa,
desde el punto de vista practico y organizativo, las medidas a tomar pasaran por la adopcién
de directrices legislativas y el establecimiento de oficinas técnicas en los parlamentos, que

cuiden su aplicacion.**

3. Racionalidad pragmatica

En este nivel de racionalidad encontramos una estructura muy semejante a lo planteado por la
filosofia analitica —Austin, Bentham, Hart—, en donde quienes cumplen con la funcion de
edictores son aquellos que tienen el poder para ser obedecidos, esto es, el soberano politico. A
quienes se dirige la ley y deben obedecerla —activa o pasivamente— son los destinatarios, pero
en la medida que ajusten su comportamiento a lo establecido por la norma. El sistema juridico
se ve como un conjunto de normas eficaces, o bien, como un conjunto de comportamientos, de
actos. En tanto que se busca la eficacia de la ley, el fin resulta obvio: obtener que las normas
sean acatadas por los destinatarios de las mismas, es decir, “que las leyes se cumplan, que no
sean s6lo enunciados lingiiisticos o directrices, sino Derecho en accion”.'*

Para alcanzar un 6ptimo nivel de racionalidad pragmatica, debera acudirse a técnicas
provenientes de disciplinas como la ciencia politica, la psicologia social, la sociologia del

Derecho o la administracion.

143 fdem.

*** Ibidem, p. 15.
145 [dem.



4. Racionalidad teleoldgica
Quienes cumplen la funcion de edictores son los portadores de los intereses sociales,
particulares o generales, que consiguen convertir sus pretensiones en leyes. En este caso, los
destinatarios no son s6lo los particulares o los 6rganos administrativos a quienes estan
dirigidas las normas, sino también individuos o grupos no ligados al cumplimiento de las
leyes.

El sistema juridico se conceptualiza como medio para alcanzar los fines sociales, pero
desde una perspectiva cientifico-social, y no la del jurista tradicional. EIl fin que se busca
puede ser variable, sobre todo si se tiene en cuenta que se pretenden cumplir objetivos
sociales, por ejemplo, la eficiencia econémica, la mejora de las condiciones sanitarias, la
reduccion del desempleo, entre otros. El valor a través del cual se pretende conseguir los fines
sociales es la eficiencia, esto es, aumentar los efectos deseados y disminuir los indeseados.

Podria decirse que la actividad legislativa es, en este nivel, racional en la medida que
se utilicen los medios méas adecuados para evitar que una ley no tenga efectos apreciables v,
por tanto, solo contribuya a la contaminacion legislativa, o bien que no produzca los efectos

deseados, con independencia de que éstos hayan sido o no declarados e incluso previstos.**®

5. Racionalidad ética
Aqui, los edictores son aquellos que estan legitimados para ejercer poder sobre otros, teniendo
presente las circunstancias de su legitimacion. Determinar a los destinatarios acarrea un grave
problema, ya que debemos responder a la interrogante de cuando existe obligacion ética de
acatar las leyes. El sistema juridico se ve como el conjunto de normas 0 comportamientos que
pueden ser evaluables desde un determinado sistema ético. De acuerdo a Atienza, los fines van
a depender del conjunto ético que se haya elegido, aunque abstractamente, puede decirse que
son los de libertad, igualdad y justicia. En Gltimo lugar, los valores éticos son las ideas que
sirven de apoyo en la consecucion de los fines antes referidos. Respecto a este nivel de

racionalidad, Atienza advierte:

Por eso, puede decirse que R5 —a diferencia de los otros niveles de racionalidad—
no genera ninguna técnica legislativa: no hay ningln procedimiento especifico

1% |bidem, p. 16.



para lograr la libertad, la igualdad y la justicia a través de las leyes, fuera de las
técnicas que generan las racionalidades R1-R4. El problema que se plantea en
R5 es el de mostrar qué valores o qué teoria ética permite una méas adecuada
interpretacion de los fines juridicos ultimos (la libertad, la igualdad, la justicia).
Por lo demads, la concepcion de la ética que se elija determina el empleo de las
técnicas legislativas y el desarrollo del propio proceso de la legislacién, en
cuanto que la ética establece los limites (positivos y, sobre todo, negativos) de su
funcionamiento.**’

Esto es, R1-R4 parten de una misma nocién de racionalidad, en cuanto adecuacién medios-
fines, se trata de una racionalidad ética, seria una racionalidad de un tipo distinto: aqui no se
trata de ver qué medios son adecuados para ciertos fines, sino qué fines o qué medios estan

éticamente justificados.

B. Analisis externo de la legislacion. Estatico y dinamico
En el analisis de tipo externo, Atienza distingue dos niveles o fases: “el primero seria un nivel
de anélisis mas bien estatico, en cuanto que se trataria de mostrar como se relacionan entre si —
pero abstractamente, prescindiendo del proceso real de la legislacion— los diversos tipos de
racionalidad R1-R5. El segundo implicaria un andlisis dinamico, en cuanto que se trataria de
ver como podrian combinarse estas nociones de racionalidad para dar cuenta del proceso real

de la legislaci()n.”148

1. Analisis estatico. Relaciones entre niveles de racionalidad
Siguiendo a Atienza*® para explicar las relaciones entre los cinco niveles de racionalidad, se
puede entender lo siguiente. El nivel de racionalidad linguistica (R1) es el que plantea menos
problemas en su relacion con los otros. La razon para ello es que, aunque por un lado pueda
considerarse como el nivel mas basico de racionalidad y que esta presupuesto por todos los
otros —lo menos que cabe pedir a una ley es que consista en enunciados linguisticos
comprensibles; sin ello no tendria sentido plantearse ni su sistematicidad, ni su eficacia,

etcétera—, por otro lado, esta nocién de racionalidad plantea exigencias que, en caso de

17 ATIENZA, Manuel, “Contribucion para una teoria de la legislacién”, en CARBONELL, Miguel y PEDROZA
DE LA LLAVE, Susana Thalia (coords.), Elementos de técnica legislativa, op. cit., pp. 26-27.
148 e
Ibidem, p. 23.
149 |bidem, pp. 23-26.



conflicto, se subordina claramente a las derivadas de otras nociones de racionalidad. En
relacion con R2 parece no tener conflicto, puesto que los fines respectivos de precision y
sistematicidad no s6lo son compatibles, sino que parecen exigirse reciprocamente: es decir,
una ley no pierde nunca sistematicidad por el hecho de que aumente su grado de claridad y
precision linglistica.

Lo que hace que R1 pueda entrar en conflicto con R3 0 R4 es la existencia de
legislacidn simbdlica, esto es, de leyes hechas para no ser cumplidas, o bien para no producir
los efectos declarados. En estos supuestos, las leyes acostumbran a ser intencionalmente
obscuras e imprecisas, lo que significa que la racionalidad linglistica se subordina a la
racionalidad pragmatica y a la teleoldgica: las oscuridades linglisticas —es decir, la
irracionalidad linglistica— puede ser un medio para lograr la racionalidad pragmatica o
teleologica. Algo parecido cabria decir en relacion con la racionalidad axioldgica.
Obviamente, una ley puede ser racional en el nivel R1, y no serlo en el R5, pero también
puede ocurrir —aungque de manera excepcional- que los fines de libertad, igualdad y justicia
entren en pugna con los de claridad y precision; esto Gltimo es lo que podria suceder, por
ejemplo, cuando se deja un amplio margen de discrecionalidad al 6rgano aplicador —con el
propdésito de que pueda ejercer su equidad— y se recurre para ello a estandares o principios
que, naturalmente, sélo pueden ser formulados en forma linguisticamente imprecisa.

La racionalidad juridico-formal plantea relaciones mas complejas con los otros niveles
de racionalidad. R2 y R3 parecen estar en una relacion de independencia mutua; quizas pueda
decirse que la sistematicidad de una ley facilita de alguna manera el que ésta sea eficaz
aungue, desde luego, el factor decisivo para que una ley se cumpla no es su grado de
sistematicidad. Entre R2 y R4 —R2 es basicamente la racionalidad de la dogmatica—, de tal
manera, no parece que exista gran trecho entre las técnicas que cabe utilizar para llenar las
lagunas o resolver las contradicciones y las que habria que emplear para evitar que surjan. Y la
racionalidad R4 seria también la racionalidad con que opera el jurista —el dogmatico no
tradicional: el jurista realista o de orientacidn sociologica— quien considera al Derecho como
un medio para conseguir ciertos fines.

La contraposicion entre R2 y R4 podria mostrarse en la elaboracion y redaccion de las
leyes, pues cada vez participan mas economistas y cientificos sociales, desplazando al jurista

clasico. Este proceso se acomparfia de una pérdida de sistematicidad y coherencia de las leyes,



y no siempre lleva consigo un aumento de eficiencia, por la sencilla razén que los aplicadores
del Derecho, de cuyas decisiones depende que las leyes puedan llegar a ser eficientes, siguen
siendo basicamente juristas quienes orientan su labor de acuerdo con una racionalidad
juridico-formal.

La contraposicidn clésica entre R2 y R5, no es s6lo una dialéctica que se plantee en el
campo de la aplicacidn e interpretacion del Derecho, o entre la aplicacion del Derecho (regida
por la seguridad juridica) y su produccion (regida por la justicia), sino que tal contraposicion
tiene lugar también en el interior de la legislacién, de la produccion del Derecho: la
sistematicidad de una ley hace que ésta sea un mecanismo de previsibilidad, de seguridad,
pero no hace que lo que se asegure sea la libertad, la igualdad y la justicia.

Las implicaciones mutuas entre R3 y R4 son evidentes, una ley racional desde el punto
de vista pragmatico puede no serlo en el nivel teleoldgico —el cumplimiento de una ley no
asegura que con ello se alcancen sus objetivos sociales—. No ocurre lo mismo entre R3 0 R4,
por un lado, y R5, por el otro. EI cumplimiento del Derecho o la realizacion de los objetivos
sociales establecidos es una cuestion independiente de su justificacion ética. Es la distincion
que va entre la técnica y la ética, entre la racionalidad instrumental y la racionalidad de los

fines.

2. Analisis dinamico. Racionalidad en el proceso real de la legislacion
Es necesario incorporar un modelo dindmico de la legislacién para articular los aspectos
descriptivos y prescriptivos. Es decir, el objetivo de la teoria de la legislacion no es sélo
describir, sino también explicar y proponer procedimientos que supongan un incremento de
racionalidad con respecto a la préactica legislativa existente. En este analisis, Manuel Atienza
distingue tres fases durante el proceso de produccion de leyes: prelegislativa, legislativa y

postlegislativa:

Conviene aclarar también que en todo proceso de legislacion existe una fase
legislativa (que sera, segun los supuestos, mas o menos compleja); la fase
postlegislativa puede carecer de importancia; y la fase prelegislativa puede no
existir, pues una ley (en el sentido amplio del término que incluye también
decretos, Ordenes, etcétera) puede regular cuestiones técnicas no discutidas
extralegislativamente, sino que surgen en el interior de un 6rgano juridico (como
un gabinete ministerial, etcétera). Cada una de las tres fases esta delimitada por



dos extremos que marcan el comienzo y el final del proceso que en el esquema
se representa a través de una serie de operaciones intermedias. Dicho proceso es
de tipo circular, pues el resultado a que lleva una operacion posterior siempre es
posible que repercuta en un anterior. **°

El autor enfatiza que en la fase legislativa se ha distinguido entre las operaciones que
determinan lo que Karpen Illamaba el procedimiento interno (metddica de la legislacion) y el
procedimiento externo (tactica de la legislacion). El esquema 4muestra el modelo de
racionalidad en el proceso real de legislacion.

50 |bidem, p. 31.



Esquema 4. Niveles de racionalidad en el proceso real de la legislacion

Andlisis externo-dinamico

FASE PRELEGISLATIVA

INICIO: Planteamiento de un problemasocial

Anélisis del problema
Determinacion de objetivos

Propuesta de medios legales y no legales para alcanzar el objetivo

Justificacion ética del objetivo y de los medios

FIN: Propuesta de una solucién legislativa

argumentacion practica racional

=

NIVELES DE RACIONALIDAD: R4y R5

/_ CONOCIMIENTOS Y TECNICAS:
Método cientifico; conocimiento objetivo disponible; criterios y reglas de la
{

FASE LEGISLATIVA

INICIO: Recepcién o planteamiento de un problema por un
6rgano legislativo

Realizacion de las operaciones de acuerdo con su regulacion
juridica (en la medida en que estén reglamentadas)

Anélisis del problema
Determinacion de objetivos
Propuesta de medios legales (contenidos de la ley)
Justificacion ética de objetivos y medios
Andlisis linguistico, andlisis sistematico y analisis pragmatico
Redacci6n del texto articulado

FIN: Promulgacion de una ley

CONOCIMIENTOS Y TECNICAS :

Control de legalidad; directrices legislativas; checklist;
técnicas de implementacion; técnicas reticulares; analisis
costes/beneficios; técnicas de redaccién de documentos;

dogmatica, y teoria del Derecho

NIVELES DE RACIONALIDAD: R1 - RS

FASE POSTLEGISLATIVA
INICIO: Entrada en vigor de una ley

Examen de la adecuacién de la ley en sus dimensiones:
Linguistica, Sistematica, Pragmatica, Teleoldgicay Etica

FIN: Propuesta de modificaciones de la ley

CONOCIMIENTOS Y TECNICAS:

Estudios sobre impacto de las normas juridicas; técnicas de
implementacion; dogmatica juridica; investigaciones KOI;
checklist

NIVELES DE RACIONALIDAD: R2 R3 y R4

Fuente: ATIENZA, Manuel, “Contribucion para una teoria de la legislacién™... op. cit., p. 31.
—Disefio de la autora—



En el modelo de Atienza si se puede distinguir entre el procedimiento real y el procedimiento
racional que lleva a la propuesta de una determinada solucion legislativa. Si bien, reconoce
como problema, que la integracién en un modelo de ambos procedimientos es dificil de
efectuar.

Para los especialistas como Gema Marcilla, la contribucion de Atienza representa una
de las visiones mas complejas de la racionalidad legislativa de que se dispone hasta la fecha.
Es importante subrayar que se trata de una concepcion innovadora, ya que no otorga el lugar
preponderante a la dogmatica tradicional, abre paso a la sociologia juridica y reserva un lugar
destacado a la filosofia moral.

VI. MODELO TEST DE RACIONALIDAD. CALSAMIGLIA

De acuerdo a Albert Calsamiglia, los juristas con experiencia profesional saben intuitivamente
como se debe disefiar un documento juridico pero carecen de un modelo racionalizador, es
decir, no tienen un esquema racional de disefio legislativo. La propuesta de Calsamiglia se
aleja de la concepcion dominante que sostiene una vinculacion estricta entre la nueva
legislacion y un modelo ético determinado. Sugiere que la tarea legislativa no es una mera
cuestion de voluntad y excelencia ética. “Un buen legislador no es el que proclama ideales
excelentes, sino el que los consigue.” !

Con un escepticismo moderado, Calsamiglia formula un modelo constituido por un
conjunto de preguntas que sirven para plantearse problemas. Es un conjunto de cuestiones que
pueden ser dificiles de contestar, pero que sirven para tomar las decisiones con un
conocimiento mas profundo que el disponible. Que nadie confie en recetas concluyentes. La
decision exige reflexién y ponderacion de variables. Este modelo es una herramienta que sirve
para mejorar la legislacion si se aplica correctamente, pero no constituye ninguna receta para
resolver los problemas.

Calsamiglia se plantea qué preguntas deberiamos formular para dictar una ley bien
hecha. Construye un modelo muy sencillo de preguntas, basandose en el modelo de Manuel
Atienza, centrado en la racionalidad linglistica, formal, pragmatica, teleoldgica y ética. Ante

una nueva ley podemos preguntarnos:

151 Cfr. CALSAMIGLIA, Albert, ¢ Debe ser la moral el Gnico criterio para legislar?, op. cit., pp. 161-162.



YV V. V V V

Racionalidad
lingliistica

Racionalidad —
l6gico-formal

¢Esté justificada eticamente?

¢Comunica al destinatario el mensaje?
¢Se inserta en el sistema juridico sin contradicciones?
¢Los ciudadanos la van a cumplir?

¢Se tienen los recursos econdémicos y humanos y si se asignan correctamente?

152

Esquema 5. Modelo test de racionalidad

F‘

¢Comunica al destinatario el mensaje?

Racionalizar la legislacion supone racionalizar los mensajes. La ley se manifiesta en
un lenguaje y éste debe comunicar al destinatario un mensaje claro. La reduccion de
la ambigiedad, vaguedad o redundancia del lenguaje es una condici6n de la
racionalidad de la ley. Una ley bien hecha desde el punto de vista lingliistico ofrece
mayor seguridad. Una ley es racional desde el punto de vista lingiistico si ofrece un
mensaje y comunica al destinatario lo que pretende. La racionalidad lingiistica de la
ley no supone necesariamente una ausencia de tecnificacion. Es evidente que la ley de
presupuestos tiene unos tecnicismos que la convierten en ininteligible para la mayoria
de los ciudadanos. Pero eso no significa que haya fracasado desde el punto de vista de
la racionalidad lingtistica porque bastaria que la comunicacion fuera clara para los
sectores profesionales que trabajan en ese tema.

¢Se inserta en el sistema juridico sin contradicciones?

Se concibe el Derecho como un sistema de normas o conjunto ordenado de normas
con caracteristicas y propiedades determinadas. La inclusion de un nuevo elemento
en este sistema ¢produce contradicciones? ¢deja supuestos sin regular? Este es un
punto de vista especialmente importante para una buena legislacién.

Los juristas han tenido que buscar el remedio a la irracionalidad del Derecho:
han propuesto criterios para resolver antinomias y lagunas. Sin embargo, se han
preocupado no como legisladores, sino como aplicadores y descriptores del Derecho.
Aqui se trata de preguntarse desde el punto de vista del legislador.

La racionalidad légico-formal trata de evitar que el ordenamiento juridico se
deteriore y se erosione tanto en el nivel de la contradiccion entre sus normas como
entre sus principios.

La teoria del Derecho moderna se ha preocupado mas por el problema de la
coherencia y consistencia normativa que por la integridad valorativa.

152 |bidem, p. 178.



Racionalidad
pragmatica

Racionalidad
teleolégica

Racionalidad
ética

¢Los ciudadanos la van a cumplir?

¢Hasta qué punto podemos conocer las reacciones de los ciudadanos?
¢Como van a reaccionar los ciudadanos frente a la ley?

¢Cuales van a ser los efectos de las leyes?

¢Como afectan las leyes a la conducta social?

La cuestion es compleja porque las consecuencias no intencionales de las acciones
son impredecibles. Es indudable que el plantearse como van a reaccionar los
ciudadanos, o el presuponer que los hombres actdian por razones supone un avance.
La vieja idea de que la voluntad del legislador puede cambiar el mundo esta en
crisis.

Existen disciplinas que tratan de estudiar la conducta social y que éstas pueden
ser de especial utilidad a la hora de prever cudl va a ser la reaccion de los
destinatarios de las normas para detectar hasta qué punto los ciudadanos adecuan la
conducta a la norma.

Una ley que no consigue una amplia adhesion demostrada en conducta social
tiene un grave defecto de disefio. Lo importante de las leyes no es lo que dicen, sino
lo que hacen. Un excesivo valor simbdélico.

.o

¢Se tienen los recursos econémicos y humanos y si se asignan correctamente?

El Derecho puede verse como un medio que tiende hacia una finalidad. Para llegar a
un objetivo determinado es necesario asignar los recursos de una forma Optima.
Disciplinas como la teoria econémica y especialmente el analisis econémico del
Derecho han dado especial relevancia a la perspectiva de la relacion entre medios y
fines.

Una ley bien hecha desde el punto de vista de la racionalidad teleoldgica es
aquella que consigue su objetivo con el minimo costo. Hay quien ha puesto tanto
énfasis en la eficiencia -entendida como minimo costo social- que ha sustituido el
concepto de justicia por el concepto de eficiencia.

Una sociedad bien disefiada no es aquella que distribuye conforme un buen
disefio -es decir conforme a un plan justo-, sino aquella en la cual el plan ademas de
ser justo, se cumple.

Una ley es irracional desde el punto de vista de la racionalidad teleolégica si
asigna ineficientemente los recursos. Pero no olvidar que el despilfarro de recursos
publicos también es un problema ético. El funcionario injustificadamente ineficiente
incumple con la moral porque debe asignar 6ptimamente los recursos publicos.

F'

¢ Esta justificada éticamente?

Una ley es éticamente racional si concuerda con un determinado cédigo o punto de
vista ético. Si eso es cierto entonces la ley sera legitima. La racionalidad ética supone
la justificacion ultima de la conducta, de la accion o de la ley. Sin embargo, lo
importante de una ley no es la declaraciéon de principios que ofrece sino lo que
consigue. Una ley muy excelsa éticamente pero que no se cumple no es una buena
ley. Puede tener una racionalidad ética pero si no se cumple, si no se obedece, no
consigue su objetivo fundamental. Puede estar legitimada desde cualquier punto de
vista pero carece de suficiente fuerza como para regir la conducta humana.

La funcién de un legislador no es hacer declaraciones de principios, sino dirigir
la conducta y garantizar Derechos. Un muy buen disefio ético de una ley no produce
una buena ley. Lo que consigue la ley es el criterio fundamental. EI cumplimiento y
la obediencia de la ley no dependen solo de la motivacion ética.

Fuente: CALSAMIGLIA, Albert, ¢ Debe ser la moral el Gnico criterio para legislar?, op. cit., pp. 168-173.



En la postura de Calsamiglia, la ética debe dirigir la conducta humana pero no debe
convertirse en un conjunto de principios interesantes para la teoria pero incapaces de resolver
los problemas en la practica. En un mundo de kantianos que obran conforme a los principios
morales quiza podria ser el Unico criterio de legislacion, sin embargo estos kantianos deberian
enfrentarse con el problema de las consecuencias no intencionadas de la ley y se despreciarian
todas aquellas racionalidades que no fueran estrictamente la ética. La intuicion de la bondad
ética de un principio es un elemento fundamental, es la luz que ilumina el camino y nos indica
hacia donde debemos ir, pero no nos resuelve el problema. Debemos formulamos otras
cuestiones precisamente para poder salvaguardar mejor esos principios éticos.*>®

El dilema weberiano continta planteandose. El legislador ;debe actuar conforme a los
principios o a las consecuencias? El politico, el técnico legislativo tiene una luz —las
convicciones—. Estas no son declaraciones de principios, sino que deben juzgarse en funcion
de lo que realmente consiguen. Para conseguir ese objetivo se deben resolver algunos
problemas dificiles. ;Nos guiamos por las convicciones o por las consecuencias?, ¢por las
convicciones pero implementadas por algo mas que por la declaracion o su realizacion? Y,
entonces, el analisis de las consecuencias, los costos, los medios, la prevision tentativa de las
conductas, las sanciones o los incentivos que se deben ofrecer son preguntas que exigen
alguna respuesta y que sirven también para justificar por qué la ley es como es. Y en este

sentido si podemos predicar una mayor racionalidad de la ley.

A. Comentarios al modelo de Atienza

Calsamiglia sefiala algunas coincidencias y desacuerdos con el modelo que toma de base.***
Atienza sostiene, con razon, que cuando se plantean temas de racionalidad teleolégica el
andlisis econdmico del Derecho juega un papel fundamental. Sin embargo, hay muchas
maneras de asignar los medios para conseguir fines. Para Calsamiglia, quien dispone de
recursos publicos ineficientemente, quien despilfarra recursos sin razones no actla
moralmente.

Respecto a la racionalidad légico formal, este autor observa que los juristas no tienen

modelos de como legislar sin contradicciones. Ahora bien, los juristas se encuentran con los

153 CALSAMIGLIA, Albert, p. 173.
54 |bidem, pp. 176-177.



problemas de interpretacion y de aplicacion y tienen técnicas que sirven para resolver los
problemas que los legisladores han dejado irresueltos. Enfocan los problemas de legislacion
con una red conceptual creada para aplicar el Derecho. La perspectiva es muy distinta.
Deberian pensarse modelos para prevenir los problemas y después usar el conocimiento
juridico para resolverlos.

Atienza sefiala que los juristas se preocupan de legislar. Eso es cierto, pero su aparato
conceptual esta disefiado para aplicar y no para crear Derecho. Los juristas de vacaciones
crean Derecho. Carecen de una red conceptual elaborada para realizar esta tarea y en este
sentido creo que es necesario matizar su tesis. “Los juristas cuando legislan no tienen
instrumentos tan depurados como cuando aplican el Derecho.” La intuicidon ocupa un lugar
mucho mas importante. La idea de sujecion a la ley es un instrumento inadecuado para legislar
mientras que no se usan modelos de coherencia e integridad institucional que serian los
adecuados para llevar a cabo la tarea legislativa.

Calsamiglia estd de acuerdo con Atienza en que la distinciébn entre creacion y
aplicacion del Derecho no debe ser absoluta. Las nuevas redes conceptuales creadas para la
legislacion se podrian usar en otras parcelas juridicas. Considera que el modelo de Atienza no
solo seria util en el nivel legislativo, sino también en el disefio de decisiones judiciales y
resoluciones administrativas. El tipo de preguntas que formula al legislador se las podria hacer
el juez o el funcionario administrativo. Es probable que el Derecho mejorara en calidad.

Los temas de legislacion no se pueden plantear sin tener en cuenta el problema de la
legislacion desde un punto de vista global. Conforme a Calsamiglia, una nueva ley exige la
asignacion de recursos y éstos son siempre escasos. Los efectos que tiene la ley no son solo
sobre la conducta, sino también sobre la asignacion de otros recursos para implementar otras
leyes. Los juristas cuando privilegiamos la racionalidad ética estamos comparando el
contenido de la ley con un ideal ético pero en un mundo real se debe priorizar entre diversos
contenidos éticos posibles. La objecion seria mas global si dijéramos que la racionalidad ética
es negativa. Nos indica cual es la ley que no puede dictarse. Nos indica cual es la injusta. Pero
¢como decidimos entre diversos ideales éticos? Su argumento es que las sociedades deciden y
priorizan y que esta decision no es independiente de los recursos. Los Derechos no son

aspiraciones sino garantias.



VII. MODELO LEY RACIONAL Y GRUPOS DE TECNICAS LEGISLATIVAS. GEMA
MARCILLA

De acuerdo a Gema Marcilla Cérdoba, se presenta un renovado interés por la “legislacion
racional” en el contexto del constitucionalismo, donde no se aspira, como en el Estado legal
decimononico, a imponer la autoridad del legislador sobre los ciudadanos y demdas poderes
publicos, sino a garantizar los derechos y libertades, incluso frente al propio legislador. El
Estado constitucional al restringir la disponibilidad del legislador sobre los derechos civiles,
politicos y sociales, impulsa la racionalidad legislativa, lo cual reconoce de nuevo el status
cientifico a la creacion de las leyes.'*

Gema Marcilla distingue cuatro tipos de técnicas legislativas, en funcién del sentido
que atribuyen a la expresion “ley racional”. Asi, al citar los niveles de racionalidad de Atienza,
lo refiere como un esquema de estudios de técnica legislativa. En el esquema 6 se presenta un
extracto de su propuesta.

De acuerdo a esta especialista, las técnicas legislativas centradas en la “forma” de las
leyes responden a la ideologia del Estado liberal, guidado por los postulados de certeza e
igualdad formal. Sin embargo, en los Ultimos afios la técnica legislativa comienza a ocuparse

de otros aspectos de la calidad de las leyes, como la eficacia, efectividad y eficiencia:

El interés por la racionalidad pragmatica y teleologica de las leyes, aparte de
explicar el recurso a nuevas disciplinas, como la sociologia, la psicologia, el
andlisis econdmico del Derecho o la ciencia politica, pone de manifiesto que este
enfoque no exclusivamente formalista de la técnica legislativa se conecte con la
ideologia del Estado social, que concibe el Derecho como un instrumento para
resolver todo tipo de problemas sociales; entre otros, la asistencia frente a las
necesidades basicas.'*®

Gema Marcilla concluye que las técnicas legislativas, cualquiera que sea el criterio de
racionalidad en el que se inspiren, contribuyen a subsanar los defectos de la legislacion

debidos a la falta de esmero, tiempo, recursos, informacion y conocimientos del legislador.

1% MARCILLA CORDOBA, Gema, “Técnica legislativa”, en CARBONELL, Miguel (coord.), Diccionario de
Derecho Constitucional, Ed. Porrda, Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, México, 2005, pp. 569-
570.
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Esquema 6. Modelo ley racional y grupos de técnicas legislativas

Compuesto por las técnicas que conciben una “ley racional” si utiliza términos
precisos, es decir, si no presenta problemas de indeterminacion semantica. Se

Ler grupo centran, por tanto, en la calidad o racionalidad lingiiistica de los textos legales.
Racionalidad ,—i La calidad de las leyes se ha enfocado fundamentalmente en:
lingtiistica > Inteligibilidad, consistencia, plenitud, simplicitud y documentabilidad. Ello

explica que la técnica legislativa se ha desarrollado en buena medida sobre
los pasos de la teoria de la interpretacion y aplicacion del Derecho.

» La técnica legislativa se auxilia de disciplinas no juridicas: lingtistica,
I6gica, psicologia cognitiva e informatica.

Formado por las técnicas que entienden por “ley racional” aquélla que se inserta
arménicamente en el ordenamiento juridico y no plantea problemas de antinomias,
lagunas o redundancias. Tales técnicas procuran, por tanto, la sistematicidad o
racionalidad légico-formal de las leyes.

2°grupo s » Prevenir ambigliedades semanticas, antinomias, lagunas o redundancias
Racionalidad legales
I6gico-formal > La informatica, al mismo tiempo que suministra técnicas para mejorar la

calidad de las leyes, ejerce una influencia decisiva sobre la propia nocién de
racionalidad lingtistica y loégico formal: si se quiere que la informatica
desempefie un papel fundamental en la legislacion, es preciso que las técnicas
legislativas consideren las exigencias del lenguaje y sistematicidad
planteadas por la tecnologia informatica.

Integrado por las técnicas que consideran la “racionalidad de la ley” si es
B s L efegtivar_nente cumpli_da por sus destinatarios. Favorecen lo que podria llamarse la

Racionalidad racionalidad pragmaética de las leyes.

pragmatica Utiliza nuevas disciplinas:

» Sociologia, psicologia, analisis econémico del Derecho, ciencia politica.

4° grupo Formado por las técnicas que miden la “racionalidad de una ley” en funcion de si es
Racionalidad T o0 no adecuada para lograr sus objetivos. Estas proporcionan, en definitiva, la
teleolgica | racionalidad teleoldgica de las leyes.

Fuente: MARCILLA CORDOBA, Gema, Técnica legislativa, en CARBONELL, Miguel (coord.), Diccionario
de Derecho Constitucional, op. cit., p. 570.

—Disefio de la autora—



VIII. MODELO METODOLOGICO DE TECNICA LEGISLATIVA. PEDROZA Y

CRUZ
En el Estado contemporaneo, el Derecho escrito intenta acercarse a la cientificidad de la
legislacién asi como a la busqueda éptima de la produccion de leyes, por ello el cultivo de la
técnica legislativa. En este orden de ideas cabe apuntar el siguiente esquema metodolégico que

propone la técnica legislativa:

Esquema 7. Modelo metodoldgico de técnica legislativa

»  Aspectos estilisticos:
La brevedad de las frases para ordenar y separar las ideas.

Racionalidad Reglas para construir oraciones.
lingifstica '_n »  Aspectos ortograficos:
Se refieren al uso de signos de puntuacion.
» Aspectos Iéxicos-semanticos:
Es el equilibrio entre Iéxico comun y Iéxico técnico- juridico.

» Insercién arménica de la ley respecto:
Del sistema juridico del que forman parte

|

De la jerarquia normativa —norma superior desplaza inferior—
Racionalidad g > Facultad para legislar:
|6gico-formal Si la autoridad que emite la norma cuenta con atribuciones
» Reconocimiento social de la norma:
Determinar el grado de aceptacion de la norma

Fuente: PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia y CRUZ VELAZQUEZ, Jesus Javier, “Introduccion
a la técnica legislativa en México”, en CARBONELL, Miguel y PEDROZA DE LA LLAVE, Susana
Thalia (coords.), Elementos de técnica legislativa, op. cit., pp. 46-51.

—Disefio de la autora—

A. Racionalidad lingiiistica
La ley debe tener un estilo sencillo, claro, conciso y con el grado de precisién adecuado. Con
relacion al nivel linglistico, la redaccion debe ser en un lenguaje habitual y la terminologia
técnica s6lo debe aparecer cuando la precision lo exija, ya que por ejemplo, la medicina, la

fisica y la quimica, el mensaje si va dirigido a especialistas, en cambio, el Derecho se dirige a



toda persona, y si no es entendido por quien lo tiene que obedecer, no cumple su objetivo. Por
ello debe permitir la comunicacion entre el emisor, el mensaje y el receptor, que en este caso
se traduce en la tarea de la creacion de la norma por parte de los poderes legislativo y
ejecutivo (emisor), la ley (mensaje) y el gobernado (receptor).

La claridad puede entenderse desde dos angulos, del emisor y del receptor. Una de las
acepciones del término claridad es la distincion con que por medio de la inteligencia
percibimos las ideas. De ahi se puede desprender que, de acuerdo con la aptitud del auditorio a
quien se dirige cierta informacion, esta se asimila. La claridad es proporcional al nimero de
sujetos a los que va a regular, es decir, que cuando el namero de destinatarios es amplio,
heterogéneo y en su mayoria sin una preparacion suficiente, la forma del mensaje debe tratar
de acercarse a los mismos.**’

Conforme a Pedroza de la Llave y Cruz Velazquez'®®

, la claridad depende de tres
aspectos: estilisticos, ortograficos y léxico semanticos.

Los aspectos estilisticos se refieren a la brevedad de los enunciados y construcciones
gramaticales, sin tecnicismos. Es mas facil entender enunciados breves que oraciones
extensas, ademas, en caso de reformarse es mas sencillo si son frases cortas.

Los aspectos ortograficos son, el uso de mayusculas, las abreviaturas, las siglas, el
guidn, el paréntesis, las comillas, la integracion de palabras pertenecientes a otras lenguas, la
escritura de cantidades y los signos de puntuacion.

Los aspectos léxico semanticos son, el uso del lenguaje comun, como género, especie,
Iéxico juridico, latinismos crudos, neologismos y tecnicismos no juridicos. Se debe pugnar
cuando menos por un equilibrio entre el Iéxico comun y el Iéxico técnico. En tanto que el
Iéxico juridico encuentra su riqueza en un acervo de palabras, no se debe desprender del l1éxico
juridico ya arraigado, desechando totalmente el uso de sinénimos, pues su efecto es bien
anotado por Pietro de Pedro “aunque es un defecto poco frecuente, los juristas saben bien que
la veleidad estética del redactor de la norma, acudiendo a un sinénimo juridico, ha inundado

mas tarde de pleitos a los tribunales.”™®

" PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia y CRUZ VELAZQUEZ, Jesus Javier, “Introduccion a la técnica
legislativa en México”, en CARBONELL, Miguel y PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia (coords.),
Elementos de técnica legislativa, op. cit., p. 46.

158 |bidem, pp. 48-49.

159 PRIETO DE PEDRO, JesUs, citado por PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia y CRUZ VELAZQUEZ,
Jesus Javier, op. cit., p. 49.



B. Racionalidad juridico-formal
Cada una de las normas que forman el sistema juridico debe tener cabida armonica en el
conjunto del cual formaran parte. Sin ignorar que los modelos de interpretacion juridica
pueden resolver la contradiccion entre normas que presenten antinomias.

La primera regla para determinar la insercion armonica de una norma es respecto de su
constitucionalidad, es decir, que no esté en contra de la Constitucion. Para este tipo de normas
es necesario destacar el principio que establece que la norma superior desplaza a la norma
inferior, de este modo para que una norma sea reconocida debe guardar relacion con la norma
superior.

Una segunda regla es la facultad o atribucion del poder publico para legislar en ciertas
materias, es decir, si esta contemplada en el extenso catalogo de atribuciones o si se puede
desprender de una norma constitucional.

Ademas del reconocimiento formal de la norma, ésta debe tener el reconocimiento
social y contar con la suma de las relaciones existentes de poder que rigen a un pais, en otras
palabras, a la constitucion real del Estado. Para lograrlo se debe hacer uso de mecanismos de
reconocimiento social, como la publicidad. En este rubro los medios de comunicacion forman
habitos y costumbres, expresan, informan, explican y persuaden de la realizacién u omision de

cierta conducta. Ello puede determinar el grado de aceptacion de una norma.

IX. MODELO DE FLUJO CIRCULAR. MORA-DONATTO

De acuerdo a Cecilia Mora-Donatto, la teoria de la legislacion sirve para conocer cuando debe
crearse una ley y recuerda lo que se olvida en multiples ocasiones, no siempre para la solucion
de un problema se requiere de un texto legal. Pueden existir muchas leyes, tantas como el
legislador apruebe, pero siempre seran menos los ciudadanos dispuestos a respetarlas; para
que se cumplan, el legislador debe coadyuvar para que las leyes sean claras y precisas. En el
anterior contexto es donde se inscribe la necesidad de estructurar una teoria de la legislacion.

Al respecto sefiala:



La teoria de la legislacion tiene como objeto de estudio el amplio &mbito que
abarca desde el momento de asumir la decision politica y hasta el instante en el
que ésta se concretiza mediante su incorporacion e impacto al ordenamiento
juridico en forma de ley. Los principios de la teoria de la legislacion, comunes a
todo el ordenamiento, no son creadores de normas, Sino que pretenden,
simplemente, coadyuvar a la transformacion de un aspecto de la realidad juridica
en general, y mexicana en particular.'®

Por tanto, el objeto de estudio de la teoria de la legislacion abarca:
1. La forma de elaborar, reformar o derogar una norma con rango de ley —etapa
prelegislativa—.
2. Ladecision politica —etapa legislativa—.
3. Laevaluacion de las leyes vigentes —etapa postlegislativa—.
Mora-Donatto, con este enfoque, desarrolla el modelo de Manuel Atienza, pero lo integra en

cuatro etapas para producir, modificar o suprimir una norma:

De manera mas sencilla podemos afirmar que dicha teoria servird para conocer
cuando debe crearse una ley. Es evidente que no siempre para la solucion de un
problema se requiere de un texto legal. Por lo anterior, la propuesta que aqui se
formula podriamos sintetizarla en un diagrama de flujo circular que se integra
por cuatro etapas, a saber: dos fases prelegislativas, una legislativa y una
poslegislativa en sede parlamentaria, en donde la Gltima de éstas desembocaria
en la primera con un impetu, que puede o no ser permanente y constante.*®*

En el esquema 8 se ilustra el modelo propuesto por Mora-Donatto.

160 MORA-DONATTO, Cecilia, Cambio politico y legitimidad funcional, op. cit., p. 83.
181 |bidem, p. 84.



Esquema 8. Modelo de flujo circular

FUENTE: MORA-DONATTO, Cecilia, Cambio politico y legitimidad funcional, op. cit., p. 84.
—Disefio de la autora—



X. MODELO DE ETAPAS EN LA PRODUCCION LEGISLATIVA. REYES
El modelo tradicional fue elaborado con base en la distincidén del desarrollo de la formacién de
leyes en tres fases o etapas: prelegislativa, legislativa y postlegislativa. Reyes Rodriguez
Mondragén construye el modelo de etapas en la produccién legislativa, documentandose en
Manuel Atienza, Julia Barragéan y los estudios de técnica legislativa del GRETEL.

En este proceso, por un lado, se trata de mantener la fundamental distincién entre la
funcién politica, enfocada a la determinacion de fines y a la sancién de la norma, y la funcién
juridica, relativa a la preparacion técnica del anteproyecto de ley, la redaccién, la
incorporacion a un sistema y su evaluacién ex post. Y, por otro lado, se considera relevante el
analisis del proceso politico de negociacion que llevan a cabo los agentes inmersos en la
definicion del sistema juridico, pues es claro que no es la libre competencia politica la que
define y selecciona las normas juridicas mas optimas y eficientes. De hecho, cabe reconocer

que ninguna ley a priori garantiza ni la eficiencia ni la equidad por si misma.*®?

A. Etapa prelegislativa

Para Reyes Rodriguez el objetivo de esta etapa es la construccion de consensos sobre lo que se
espera de la norma juridica. La construccion de esta voluntad politica es necesaria para
justificar la pretension de modificacion normativa y lograr la adhesion de sus destinatarios,
facilitando la eventual creacion de la norma y su obediencia. Eficacia que requiere de la
elaboracién y analisis de un diagndstico de las conductas e intercambios a institucionalizar,
detallando las cuestiones problematicas y las necesidades practicas que se pretendan limitar y
solucionar.

En esta etapa se persiguen dos resultados: 1) la construccién de los argumentos y
razones politico-juridicas y socio-econdmicas que justifican las instituciones formales, y 2) la
formulacion de los fines y valores que den legitimidad, empirica y normativa. En
consecuencia, la etapa prelegislativa se traduce en un proceso previo para el establecimiento

de prioridades en la agenda legislativa y de analisis sobre la necesidad de disefiar instituciones

162 RODRIGUEZ MONDRAGON, Reyes, “El proceso de produccién legislativa, un procedimiento de disefio
institucional”, en CARBONELL, Miguel y PEDROZA DE LA LLAVE (coords.), Elementos de técnica
legislativa, op. cit., p. 85.



formales, modificar las existentes o dotar a aquellas instituciones informales del caracter de

formales.®®

B. Etapa legislativa
La actividad relevante en esta etapa es la elaboracion formal de la ley, lo que implica
cuestiones légicas y de técnica legislativa para asegurar la correccién juridico-formal y
linglistica del cuerpo normativo —aun cuando los procesos de negociacion contindan y no
finalizan sino hasta el momento de aprobacion-. El objetivo es la construccién de instituciones
juridicas congruentes internamente y con el sistema juridico al que se integran. Ademas, en
esta etapa cobra especial relevancia almacenar y recuperar la informacién relacionada con los
antecedentes de la materia en cuestion y con las disposiciones normativas vigentes. Reyes
Rodriguez propone distinguir dos fases: una primera, de investigacion y descripcion de los
insumos del trabajo legislativo y, una segunda, denominada de creacion y justificacion

institucional. *¢*

C. Etapa postlegislativa
En la etapa postlegislativa es necesario trazar las lineas de seguimiento sistematico de las
normas juridicas en sus dimensiones linguistica, logico-juridica, pragmatica, teleoldgica,
econdmica y ética. Por tanto, es importante el seguimiento de la norma juridica y analizar su
instalacion, satisfactoria o no, en los sistemas social, juridico, politico y economico. Por tanto,
abarca la evaluacion de la adecuacion de las normas del sistema juridico; la observacion de las
finalidades incorporadas al texto legal, asi como el cumplimiento de las normas a los fines y
objetivos para los cuales fueron elaboradas, asi como para sustentar futuros cambios al sistema

juridico.'®®

183 |bidem, p. 86.
154 |bidem, p. 87.
185 |bidem, p. 89.



Esquema 9. Modelo de etapas en la produccion legislativa

ETAPA PRELEGISLATIVA
Etapa previa que tiene por objeto la construccion de consensos sobre lo que se
espera de la norma juridica. Es el momento de buscar informacion relacionada con
el problema en cuestion y con las disposiciones normativas vigentes.

r

» Plantear correctamente el problema, esto es definir qué es lo que buscamos mejorar;

» Identificar a los actores involucrados, sus intereses y los casos relevantes a regular;

» Conocer los incentivos y las motivaciones que originan el interés juridico sobre las
conductas a regular o a propiciar;

» Determinar la importancia y necesidad de la institucion formal, los perjuicios por la
ausencia de las reglas formales: ;Qué pasa si no pasa nada?

» Establecer los objetivos que se persiguen o perseguiran con la ley, la operatividad,
consistencia y practicabilidad de los mismos;

> Precisar la materia de ley, es decir, esclarecer que conductas y que aspectos de la
misma se regularan;

» Describir el contexto en que se sitta el problema (politico, social, econémico y
juridico);

» Analizar quien es competente para actuar, quien es la autoridad obligada a
institucionalizar las iniciativas en la materia (federacion, estados, municipios);

» Precisar los distintos ambitos en que se ejecutara la norma juridica y los procesos a
los que se sujetara la autoridad para dicha ejecucion;

» Formular y comparar las posibles alternativas de institucionalizacion, es decir,
valorar el tipo de institucion: planes o programas gubernamentales; reglamentos,
leyes, modificaciones constitucionales; circulares o instrumentos administrativos;

> Definir el momento en que se debe actuar y la vigencia de la institucion;

> Elegir el disefio institucional y su justificacion ética;

» ldentificar las variables de cada uno de los diferentes “niveles de racionalidad” y

> Definir las estrategias de negociacion con los actores relevantes.

|
ETAPA LEGISLATIVA
1. Fase de investigacion y descripcion:
I

» Compilar y describir los antecedentes en la materia a regular;

» Analizar la coherencia y consistencia interinstitucional, es decir, qué incentivos y reglas
formales existen en las diferentes esferas (constitucional, federal y local) relacionadas con el
nuevo arreglo legislativo;

» Analisis comparado, inter e intraestatal;

» Monitoreo de la opinidn de las organizaciones (publicas y privadas), es decir, la formulacion de
encuestas e instrumentos de recoleccion de la opinion de personas individuales o morales, y de
los funcionarios especializados y encargados de la ejecucion institucional;

» Motivar y fundamentar legalmente, y

» Prevision de supuestos conflictivos en la redaccion.



ETAPA LEGISLATIVA
2. Fase de creacidn y justificacion:

r

» Redaccién del texto legislativo que se crea o modifica. Comprende la estructura formal técnico-
juridica; los aspectos del lenguaje legal, la sistematicidad de la norma juridica (coherencia,
completitud, e independencia), y aspectos formales de técnica legislativa;

» Adecuar el texto legal al proceso electronico de datos, esto tiene la finalidad de generar
mecanismos informatizados de memoria institucional;

» Disefio de procesos para garantizar la ejecucién de las normas, con atencion en las garantias de

audiencia y legalidad;
Analizar la institucion con respecto a sus alcances, extension y nivel de detalle; las afectaciones
del disefio institucional preexistente, sus efectos concretos sobre los cuidados, sobre la
administracién publica (federal o local), sobre las organizaciones y grupos de interés; la
necesidad de personal e instrumentos de organizacion y gestion publica; la factibilidad de las
normas juridicas y, la practibilidad administrativa de la institucion;

» Analizar la comprension que de la institucion tienen los particulares y las autoridades;

> Realizar un analisis costo-beneficio de la institucion;

» Llevar a cabo el cabildeo y estrategias para convenir politicamente la norma, antes de que inicie
el proceso formal de discusion;

» Elaborar los documentos introductorios (preambulo y exposicion de motivos) de la disposicion
normativa, e

» Iniciar el proceso legislativo formal.

r
ETAPA POSTLEGISLATIVA
Este proceso se enfoca a diagnosticar las consecuencias de la norma y a
determinar el nivel de eficacia practica y efectividad de la misma.
|

» Publicacion y publicidad de la institucion;

> Analisis del impacto de la institucion sobre aquellos aspectos directamente considerados y la
posibilidad de efectos no previstos;

» Monitoreo de la norma;

> Elaboracion de indicadores que nos permitan medir aspectos sobre la eficacia y eficiencia de la
ley;

» Recoger las opiniones de las autoridades administrativas o judiciales que se encargan de su
aplicacién, ya sea mediante entrevistas o a través de los criterios de sus resoluciones al aplicar la
ley;

» Determinar las posibilidades de evolucién de la institucion, e

» Iniciar el proceso de redisefio y modificacion de la legislacion.

Fuente: RODRIGUEZ MONDRAGON, Reyes, “El proceso de produccion legislativa, un procedimiento de
disefio institucional”, en CARBONELL, Miguel y PEDROZA DE LA LLAVE (coords.), Elementos de técnica
legislativa, op. cit., pp. 85-89.

—Disefio de la autora—



XI. MODELO CICLO LEGISLATIVO Y NIVELES DE RACIONALIDAD. ADRIANA
CHACON

La teoria acerca de como debe ser el Derecho quedd relegada a la filosofia y a la teoria o
ciencia de la legislacion, el objetivo de ésta Ultima es la reflexién sobre los problemas
conceptuales acerca del fendémeno de la creacion de normas de caracter general y abstracto, es
decir, el estudio a la “legislaciéon como actividad”, en contraste con la dogmatica juridica,
dedicada al Derecho, normas juridicas, en cuanto producto ya elaborado.

Un contraste de las exigencias formales y materiales con las directrices formuladas
desde la perspectiva de la teoria y técnica de la legislacion se explican de forma contundente
por Alma Adriana Chacon Hanson, respecto de la distincién tradicional que maneja la doctrina

acerca de las etapas del iter legislativo: prelegislativa, legislativa y postlegislativa:

El analisis por separado de cada una de las fases componen el ciclo legislativo,
permite evaluar varios aspectos: las funciones que le corresponden a cada una de
ellas, los saberes técnicos que contribuirian a facilitar tales tareas, las fallas o
deficiencias que normalmente ocurren en la practica de cada una de esas fases, y
la repercusion de los resultados obtenidos, respecto a las etapas siguientes y a la
ley en su totalidad. No obstante, en la practica dichas fases se presentan en
estrecha conexion, siendo la mayoria de las veces imposible dilucidad cuando
estamos en presencia de cada una de ellas.*®

Es decir, la division en etapas del proceso legislativo es de utilidad para visualizar los
resultados o productos esperados en cada una de las etapas y qué actividades se deben realizar

para incrementar la racionalidad de un documento legislativo, antecedente directo de una ley.

A. Etapa prelegislativa. Racionalidad ética y teleologica
De acuerdo a Adriana Chacon “la denominada etapa prelegislativa, por ser previa a la
elaboracion de la ley, va a tener como resultado o producto un anteproyecto legislativo, aln no
acabado desde el punto de vista lingiiistico ni formal”*®’. Se trata de la expresién de un

conjunto de ideas que pretenden ser la solucion a un problema social, juridico, econdémico o de

16 CHACON HANSON, Alma Adriana, “Las condiciones de validez de las limitaciones o restricciones

legislativas y la racionalidad de la ley”, en CASAL HERNANDEZ, Jests Maria, ARISMENDI A., Alfredo, y

CARRILLO ARTILES, Carlos Luis (coords.), et &l., Tendencias actuales del Derecho constitucional: homenaje

%;]gsus Maria Casal Montbrun, tomo |1, Universidad Catolica Andrés Bello, Caracas, Venezuela, 2007, p. 73.
Idem.



otra indole, asi como a una exigencia constitucional. Por ello la racionalidad propia de esta
instancia es una racionalidad, en términos de Atienza, €tica y teleoldgica.

En esta etapa del proceso de legislacion, explica Adriana Chacén,'®® se presenta el
momento propicio para transmitir a las normas la legitimidad normativa, es decir, no quedaria
completamente satisfecho, si por ejemplo, siguiendo todos los pasos y requisitos formales,
consagrara prohibiciones u obligaciones injustas o que wvulneren principios morales
universalmente reconocidos, como los Derechos fundamentales. Tal Derecho, a pesar de su
legalidad y consiguiente exigibilidad, careceria de legitimidad normativa.

De acuerdo a Manuel Atienza la racionalidad ética implica que el sistema juridico sea
visto como un conjunto de normas o comportamientos evaluables desde su cierto sistema
ético. Desde esta perspectiva, una ley seria irracional si prescribe comportamientos
incompatibles con el conjunto de valores morales y éticos vigentes en una sociedad, como la
libertad, la igualdad y la justicia. La teoria de la legislacion carece de procedimientos vy
técnicas para la evaluacion de la racionalidad ética de una ley, por las mismas limitaciones del
discurso moral. No obstante, consideramos que los aportes de la Teoria de los Derechos
fundamentales, en relacion a los limites, podrian contribuir al establecimiento de ciertos

parametros objetivos de valoracion.

B. Etapa legislativa. Racionalidad juridico-formal y lingiiistica

La fase legislativa se ocupa de la estructura formal del proyecto y de expresar, en un conjunto
de articulos, el contenido concreto de la regulacion. Por ello Atienza indica que la finalidad de
esta etapa es dotar a la ley de racionalidad, tanto linglistica como légico-formal. Segun Julia
Barragan “en la etapa legislativa el legislador se centra en dotar al cuerpo de normas de los
rasgos de correccion formal y linguistica, con la finalidad de evitar que los jueces tengan que
suplir al momento de la aplicacion de las leyes, deficiencias previas que se relacionan mas con
el proceso de produccion que con el de aplicacion e interpretacion.”*®

En el nivel de racionalidad linguistica, el edictor —quien dicta la norma— y el
destinatario de las leyes se ven respectivamente como emisores y receptores de cierto tipo de

informacion que se organiza en un sistema —juridico—. La ley seria irracional si no cumple su

168 |
Idem.
169 BARRAGAN, Julia, Cémo se hacen las Leyes, citada en CHACON HANSON, Alma Adriana, op. cit., p. 81.



cometido como acto comunicativo, bien porque el mensaje no esta redactado en forma clara o
tiene deficiencias linglisticas por el uso de palabras vagas, ambiguas, o porque la informacién
sea incompleta o contradictoria, entre otros factores.

Conforme a Adriana Chacdn, en la etapa legislativa se aplica la técnica legislativa, y al

respecto lo siguiente:

El desarrollo de la técnica legislativa se ha visto vinculado en especial a la
necesidad de incrementar la racionalidad linglistica de las leyes. En estos
estudios se abarca desde las directrices para expresarse en un lenguaje legal
claro, preciso y correcto: indicando qué palabras deben ser evitadas, qué estilo
de redaccidn es el mas acorde, como debe estructurarse la oracién legal, hasta el
uso adecuado de los signos de puntuacion; pasando por aspecto mas especificos
como las remisiones y las definiciones, asi como lo relativo a la division
sistematica de las leyes, la forma de presentacion de los temas de un proyecto y
la extension de los articulos.*"

Enseguida precisa: estas directrices, si bien fungen como reglas técnicas, sin que pueda
exigirse su obligatorio cumplimiento, deben ser adoptadas por el redactor legislativo si quiere
que la ley, de cualquier materia, sea exitosa como acto de comunicacion.

La mayoria de los tratadistas de estas disciplinas, concuerdan en que debe existir la
satisfaccion tanto de las condiciones formales como materiales, antes expuestas; avalan un
nivel aceptable de esta racionalidad. De alli la importancia, en esta fase, del analisis del
proyecto de ley, tanto en coherencia interna —en mismo documento— como coherencia externa
—adecuacion con el resto del sistema juridico—. Un examen apresurado y defectuoso generara

més problemas que soluciones en la etapa siguiente.™

C. Etapa postlegislativa. Racionalidad pragmatica
El ciclo legislativo culmina con la entrada en vigencia de la ley y su puesta en practica, siendo
necesario hacer un seguimiento legislativo con el objeto de establecer si los objetivos o fines
fijados en la etapa legislativa encuentran satisfaccion en los hechos, y en general, si los
comportamientos fijados como prohibidos, permitidos u obligados en las normas, tienen la

debida recepcion de sus destinatarios. Por ello, la finalidad de esta fase es evaluar la

170 CHACON HANSON, Alma Adriana, op. cit., p. 80.
71 |bidem, p. 81.



racionalidad pragmatica de la ley, que consiste de acuerdo a Atienza, en la adecuacion de la
conducta de los destinatarios a lo prescrito en la ley.*"

Esa eficacia depende tanto de los niveles de racionalidad esperados en la etapa
prelegislativa, como de los pardmetros propios de la etapa legislativa. Asi, si una ley es
incompatible con el conjunto de valores y principios morales y constituciones vigentes en una
sociedad, no tendra legitimidad normativa, siendo por ende incapaz para transmitir a los
destinatarios, la correccion ética de los comportamientos exigidos.

Si hay fallas en la racionalidad linglistica, la eficacia de la ley dependera de la
capacidad de los jueces para interpretar coherentemente y en forma uniforme, las
disposiciones, con una alta probabilidad de que si ello no se logra, la ley se convierta en fuente
de incertidumbre para los ciudadanos. Y si las deficiencias se detectan a nivel juridico-formal,
también quedara en manos de los jueces la resolucion de las antinomias, redundancias, o la
busqueda de soluciones, en caso de lagunas, con todos los riesgos que acarrea la incoherencia
del sistema.'”

En este sentido, Julia Barragén teme que en la practica esta etapa postlegislativa “suele
consistir en la comprobacion un tanto erratica y la mayoria de las veces sorprendida, de que tal
o cual norma no cumple con la finalidad para la cual se supone fue elaborada, o que colide

estrepitosamente con una norma preexistente no derogada.”*"

172 fdem.

" Ibidem, p. 82. )
174 BARRAGAN, Julia, Cémo se hacen las Leyes, citada por CHACON HANSON, op. cit., p. 82.



Esquema 10. Modelo ciclo legislativo y niveles de racionalidad

ETAPA PRELEGISLATIVA:
racionalidad ética y teleol6gica

Producto: anteproyecto legislativo

Es la expresion de un conjunto de ideas
que pretenden ser la solucion a un
problema social, juridico, econémico o de
otra indole, asi como a una exigencia
constitucional.

ETAPA POSTLEGISLATIVA:
racionalidad pragmatica
ETAPA LEGISLATIVA:

Vigenciade la ley

El seguimiento legislativo tiene por
objeto establecer si los objetivos o fines
fijados en la etapa legislativa se
satisfacen en los hechos.

Evaluar si se cumple la conducta de los
destinatarios a lo prescrito en la ley

Esa eficacia depende tanto de los niveles
de racionalidad esperados en la etapa
prelegislativa, como de los pardmetros
propios de la etapa legislativa.

racionalidad juridico-formal y lingtistica
Estructuraformal del proyecto

Expresar en un conjunto de articulos, el
contenido concreto de la regulacion

Directrices para expresar un lenguaje
legal claro, precisoy correcto

Racionalidad juridico-formal

Ley se inserta en un conjunto de normas:
el proyecto de ley debe tener coherencia
interna—en mismo documento— como
coherencia externa—adecuacion con el
resto del sistema juridico—

Fuente: CHACON HANSON, Alma Adriana, “Las condiciones de validez de las limitaciones o restricciones
legislativas y la racionalidad de la ley”... op. cit., pp. 72-82.
—Disefio de la autora—



Los modelos de cdmo legislar estudiados en este capitulo coinciden en aplicar el método
cientifico en el proceso de decision legislativa —motivos para legislar, planteamiento de un
problema social, determinacién de objetivos, justificacién ética de objetivos y medios,
propuesta de una solucidn legislativa—. En el siguiente capitulo cuarto se estudiara, desde el
enfoque de la metodologia, la aplicacién del método cientifico en el desarrollo de una

investigacion legislativa.



CAPITULO CUARTO
INVESTIGACION LEGISLATIVA

No esta nada claro que requisitos deben tener las leyes correctamente establecidas...
las leyes seran forzosamente malas y buenas, justas e injustas

del mismo modo que las constituciones de las que forman parte.

Al menos esto es evidente, que las leyes deben ser establecidas

de acuerdo a la constitucion.

Aristoteles, La Politica.

El Congreso del Estado de Zacatecas ha institucionalizado la investigacion como requisito
indispensable para sustentar una iniciativa o dictamen legislativo: “A toda iniciativa debera
preceder la investigacion y estudio apropiado sobre la materia que versa, asi como la
aplicacion de métodos y técnicas legislativas.”*™® El proceso legislativo comienza con la
presentacion de la iniciativa “se establecen distintos requisitos que sirven de garantias de
calidad, tales como el estudio comparado, la viabilidad constitucional y presupuestal. El
dictamen se considera como el eje fundamental de la tarea que nos ocupa, también para éste
quedan como requisitos obligados el estudio respectivo.”*"®

No obstante esta obligacion legal, en la practica el legislador no da a conocer las
fuentes de investigacion de las iniciativas. La propuesta concreta en este capitulo es conformar
un “expediente de investigacion legislativa” de toda iniciativa de ley, decreto de reforma,
acuerdo o dictamen. Debe contener la observacion del hecho social, los resultados de foros de
opinion publica, encuestas, entrevistas, estadisticas, antecedentes legislativos, parlamentarios,
andlisis comparativo de legislacion, investigacion doctrinal, legislativa, jurisprudencial, entre

otras.

75 poder Legislativo del Estado de Zacatecas, LX Legislatura, “articulo 45” de Ley Organica del Poder
Legislativo del Estado de Zacatecas, POG 15 de julio de 2006, ultima reforma POG 19 de mayo de 2012.
176 Ibidem, “Exposicion de motivos”.



Estos documentos se convierten en un valioso complemento de toda iniciativa o
dictamen. Se incorpora un resumen ejecutivo y el expediente de investigacién que garantizan
el uso de métodos y técnicas necesarias para una excelente asesoria legislativa. Demuestran
que el investigador o asesor estudié todos los documentos anexos, con criterio selectivo por su

significativa importancia en la discusion del proyecto.

I. INVESTIGACION LEGISLATIVA

La investigacion legislativa tiene por objeto proporcionar al diputado informacién acorde a los
temas de la agenda legislativa para tomar mejores decisiones. Primordialmente la realizan los
institutos de investigaciones legislativas. Las caracteristicas que rigen la investigacion son:
exhaustividad, selectividad, claridad, objetividad y pluralidad de pensamiento. Estos cinco
elementos, ademas de ser imprescindibles, son de riguroso cumplimiento en la elaboracion del
estudio. Su importancia y necesidad radica en que ellos mejoran sustancialmente el fondo y
forma de la calidad del contenido de las iniciativas."”’

Por lo tanto, la investigacion que realizan los institutos de investigaciones legislativas
debe ser exhaustiva y con las mismas caracteristicas de excelencia que se exija a cualquier
investigador en la construccion del conocimiento. El trabajo de un investigador tiene
aplicacion al crear, modificar o derogar normas juridicas. Los institutos de investigaciones
legislativas deben asumir el rigor y la responsabilidad de construir conocimiento para la
generacion de las mejores normas juridicas que puedan corresponder a la situacion social,
cultural y econémica del pais. Desde esta perspectiva, la investigacion seria, académica,
profesional y rigurosa que se pide a los investigadores legislativos es una exigencia, una
directriz de la rectoria colegiada de los trabajos de un instituto, que debe favorecer la

generacion de bienes pablicos, a través del trabajo de los legisladores.'"

T PALACIOS ROMAN Raiil, “Las técnicas legislativas en la Asamblea Nacional de Nicaragua” en Unidad para
la Promocién de la Democracia de la OEA vy el Instituto Interamericano de Derechos Humanos, La técnica
legislativa en Centroamérica y Repulblica Dominicana, editado por Ronny Rodriguez Chang, San José, Costa
Rica, 2001, Serie Parlamentos y Democracia, p. 235.

178 Cfr. GARCIA CERVANTES, Ricardo, “El rigor del analisis y no la opinioén del investigador lo que interesa a
los legisladores” en Pluralidad y consenso, revista del Instituto Belisario Dominguez, Senado de la Republica,
LXI Legislatura, nim. 14, marzo 2011, México, p. 2. En internet:
http://www.politicayestadoibd.org/SP/recursos/rigor%?20analisis%20investigacion%20ricardo%20garcia%?20cerv
antes.pdf. Consulta: julio 2012.


http://www.politicayestadoibd.org/SP/recursos/rigor%20analisis%20investigacion%20ricardo%20garcia%20cervantes.pdf
http://www.politicayestadoibd.org/SP/recursos/rigor%20analisis%20investigacion%20ricardo%20garcia%20cervantes.pdf

A. Investigacion legislativa, cientificay académica

La agenda legislativa es la que detona el trabajo académico y de investigacion del personal
calificado de los institutos de investigaciones. A diferencia de un investigador de cualquier
institucién académica o cientifica que se elige con libertad y siguiendo su propia vocacién e
interés del tema de investigacion. En lo demas, no hay diferencia entre la investigacion
legislativa, la cientifica y la académica. La investigacion que esta orientada a crear, a descubrir
conocimiento, estd sujeta al rigor del método, a la exigencia de la sustentabilidad, a ser
exhaustivos y a la disciplina académica. No hay diferencia en el trabajo de un investigador en
ciencias sociales que no va ser aplicado directamente al proceso legislativo, del que si va ser
utilizado por quienes realizaran la creacion o modificacion de normas.*"

El investigador legislativo tiene la responsabilidad de pensar en quienes han esperado
por la justicia, ser capaz de identificar la verdad, de ubicar el argumento, de establecer con
claridad el raciocinio. Ponce de Ledn Armenta, en este aspecto, armoniza los contenidos de la
axiologia y la logica como esenciales del saber. El proceso de investigacion se circunscribe a
fines generales que son la realizacion de la justicia y la seguridad juridica, el bien del hombre,
el desarrollo del Derecho como ciencia, la busqueda de la verdad, la paz y armonia social. La
consideracion de estos fines permite al investigador imprimir sentido trascendente a la accién

de investigar.*®

B. Metodologia de la investigacion legislativa
En México a partir de 1985 se producen diversos planteamientos que aluden la necesidad de
desglosar distintas facetas de la metodologia juridica, tales como, técnicas de investigacion,
argumentacion juridica, técnicas jurisprudenciales, técnicas legislativas, entre otras. Los
estudios de Héctor Fix-Zamudio, Luis Ponce de Leon Armenta y Jorge Witker se encuentran
en este contexto.'® Es decir, las formas que condicionan toda reflexion juridica, no sélo

cientifica sino también practica en las labores legislativa y judicial.

179 fdem.

180 pONCE DE LEON ARMENTA, Luis, Metodologia del Derecho, Ed. Porria, 11 ed., México, 2007, p. 59.

181 Cfr. FIX-ZAMUDIO, Héctor, Metodologia, docencia e investigacion juridicas, UNAM-Porriia, México,
1988. PONCE DE LEON ARMENTA, Luis, Metodologia del Derecho, Porria, México, 1996. WITKER
VELAZQUEZ, Jorge, Metodologia juridica, McGraw-Hill-UNAM, México, 1997,



Ponce de Ledn Armenta aborda la metodologia de la investigacion cientifica del
Derecho. La clasifica en metodologia general y metodologia especial; ésta tltima estudia los
métodos particulares de los diversos apartados del saber. La metodologia del Derecho es
metodologia especial, en la cual ubica a la “metodologia legislativa para la creacion y

modificacion de las normas juridicas”*® la cual se desarrolla en este capitulo.

C. Proceso, metodologia y técnicas de investigacion legislativa
En la labor legislativa, es decir, en la preparacion y elaboracion de normas se encuentran el
método, la técnica y la politica legislativas que resuelven las preguntas para qué y cdmo. Estos
tres modos de estudiar la legislacion, conforme Frisch Philipp y Gonzélez Quintanilla

consisten:

En el analisis de leyes distinguimos entre la politica del Derecho, el método de
legislar y la técnica de esta actividad. Por medio de la aplicacion de estos tres
modos de estudiar normas legales, podemos definir en mayor grado la calidad de
leyes, en cuyo contenido se plasman los efectos de la politica, el método y la
técnica aplicados por el legislador.

La politica del Derecho es el conjunto de las tendencias politicas y socio-
econdmicas manifestadas en el contenido de una ley.

El método del legislador se muestra en los medios aplicados por él en la
formacidn de su politica o de cualquier otro contenido normativo.

La técnica legislativa consiste en la forma de los medios metodologicos
del legislador. **®

Asi, el proceso legislativo se apoya en elementos de fondo, método y forma. 1) ldeoldgico y
axiologico —fondo— permite conocer la carga de valores de la ley o reforma, ya que el
legislador como evaluador moral tiene sus propios valores, ademas de los valores
generalmente aceptados por la sociedad. 2) ElI método cientifico al elaborar legislacion: a)
observacion de un fendmeno; b) planteamiento del problema; ¢) formulacion de hipotesis; d)
proceso de investigacion: la informacion se ordena, clasifica y sistematiza; €) para llegar a una
conclusion. 3) Técnica legislativa —forma— es el analisis técnico que permite obtener mejores
resultados al momento de crear una norma a través de: a) redaccion, orden y sistematizacion;

b) claridad: uso correcto del lenguaje, y ¢) concrecion: uso concreto de las ideas.

**2 PONCE DE LEON ARMENTA, Luis, op. cit., p. 65.
8 FRISCH PHILIPP, Walter y GONZALEZ QUINTANILLA, José Arturo, Metodologia juridica en
jurisprudencia y legislacion, Ed. Porrta, México, 2000, pp. 153-154.



Ponce de Leon Armenta contempla de manera similar a Philipp y Gonzélez la
interrelacion del proceso, la metodologia y técnicas de investigacion legislativa (cuadro 5). El
objeto es elaborar sélidos proyectos legislativos que demanda el pais e implica el proceso de la
investigacion legislativa, asimismo, el dominio de métodos y técnicas aplicables al trabajo

legislativo.

Cuadro 5. Proceso, metodologia y técnicas de investigacion legislativa

PROCESO LEGISLATIVO Etapas del proceso legislativo

Iniciativa

Dictamen

Debate interno y discusion en Pleno
Aprobacion

Promulgacion

Observacion del Ejecutivo
Promulgacion y aplicacion

Inicio de vigencia

CNok~wNE

METODOLOGIA DE LA Métodos aplicables al trabajo legislativo
INVESTIGACION CIENTIFICA Historico

LEGISLATIVA Sistematico

Comparativo o analégico
Socioldgico

Cientifico

Gl 3= @ [ (=

TECNICAS LEGISLATIVAS A. Técnicas de investigacion legislativa para proyectos legislativos

1. Téecnicas de investigacion documental de caracter legislativo
Legislativa

Jurisprudencial

Bibliogréafica

Hemerografica

De archivo

Audiografica

Videogréfica

VVVYVVYVY

2. Técnicas de investigacién de campo o directas
Técnicas de observacion cientifica
Técnica de encuesta

Técnica de muestreo

Técnica de entrevista

Técnica de estadistica

VVVVYVYYVY

B. Técnicas concretas del trabajo legislativo para productos legislativos
1. Técnicas parlamentarias
2. Técnicas de negociacion y el consenso —cabildeo— legislativo
3. Técnicas de interpretacion y consulta del proyecto legislativo

APLICACION DE LAS 1. Exposicion de motivos
TECNICAS EN LA PRACTICA 2. Estructura l6gica normativa
LEGISLATIVA 3. Contenido legislativo

> Presentacion




» Redaccion y estilo
> Clasificacion de contenidos

Fuente: elaboracion propia conforme PONCE DE LEON ARMENTA, Luis, Docencia y didactica del Derecho,
Ed. Porra e Instituto Internacional del Derecho y del Estado, México, 2005, pp. 151-152.

Del modelo propuesto por Ponce de Ledn se desprende la existencia de dos tipos de
procedimientos: 1) legislativo, aplicable a proyectos legislativos, con la finalidad de producir,
reformar o derogar legislacion y, 2) parlamentario, aplicable a productos legislativos en la
presentacién formal de la iniciativa, discusion y aprobacion de la legislacion. Por ello, las
técnicas parlamentarias o las de negociacion y consenso no se desarrollan en el presente

capitulo.

D. Productos de la investigacion legislativa
Las producciones juridicas resultado de la investigacion en el &mbito legislativo son: proyecto
legislativo; produccion legislativa —legislacion, reglamento, reforma—; resefia legislativa;
recension legislativa; dictamen técnico juridico; informe técnico juridico; manual, entre otros.
Todos estos documentos son de interés constante para el legislador y deben estar sustentados
en la investigacion legislativa. En particular, los proyectos de iniciativas de ley, decretos de
reforma y dictamenes son los de mayor interés. Sin dejar de lado que a los investigadores y
asesores legislativos les solicitan continuamente todo tipo de informes técnicos. A

continuacion una breve descripcion.

1. Proyecto e iniciativa legislativa
El proyecto legislativo constituye el antecedente necesario de la produccion legislativa. Es
resultado de la investigacion, de especial importancia para la realizacion de la justicia y la
seguridad juridica. Son instrumentos previos a la produccién legislativa, los anteproyectos y
los proyectos legislativos, cuya elaboracion deben sustentarse en la metodologia.*®* Cuando el
legislador presenta formalmente un proyecto para dar inicio al proceso legislativo se convierte

en iniciativa.

184 PONCE DE LEON ARMENTA, Luis, op. cit., p. 52.




2. Leyes, decretos de reforma

La produccion legislativa —leyes, decretos de reforma, reglamentos, etc.— implica la
investigacion previa de todos los elementos vinculados a la normatividad correspondiente y la
aplicacion de los lineamientos mas sobresalientes sobre ldgica y técnica juridica. Los
problemas de la produccién legislativa se expresan en la calidad y en la cantidad. En cuanto a
la calidad los problemas se deben al minimo empleo de la metodologia y técnicas méas
avanzadas para su elaboracién. En relacién a la cantidad los problemas se expresan en la
hiperactividad legislativa en deterioro de la simplificacion y la precision.'®°

3. Reseiia y recension legislativa
La resefa legislativa consiste en el informe sobre el contenido y calidad de una ley, reforma o
reglamento después de haberlo leido en su totalidad, debe hacerse mediante una exposicion
sumaria y fijar lo fundamental en tres a cinco cuartillas. La recension legislativa es el informe
sobre los contenidos y valoracion de una ley, reforma, reglamento, etc. Dentro de la recension
queda implicita la resefia, pero es mas amplia en virtud de que incluye en el informe la

valoracion critica del documento legislativo.

4. Informe técnico juridico
El informe es la produccion juridica que tiene por objeto dotar de elementos técnicos juridicos
a quien tiene la responsabilidad de tomar decisiones sobre determinada materia. Los informes
técnicos al igual que los dictamenes deben ser elaborados por personal ampliamente
capacitado. Su uso es principalmente sobre interpretacion legislativa para la toma de

decisiones.*®’

5. Dictamen
Es la obra que expresa la evaluacién técnico juridica de un dato, de un caso o de un proceso
que implica una exhaustiva preparacion profesional de quien lo emite.® En este sentido, el
dictamen expone las razones, fundamentos y motivos que la comision legislativa considera
deben sustentar la aprobacion de la norma propuesta por parte del Pleno. El legislador, por ley,

estd obligado a sustentar un dictamen en la investigacion legislativa:

185 fdem.

18 |bidem, pp. 50-51.
**" Ibidem, p. 57.
188 Tdem.



Articulo 176

1. En el proceso de dictamen la comision:

I. Deberé definir el método de dictamen,

I1. Podra contar con un reporte de investigacion que incluya los antecedentes
legislativos, la doctrina, la jurisprudencia y, en su caso, el derecho comparado
del asunto en estudio, y

I11. Podra obtener reportes en materia regulatoria, social y de opinién publica, en
aquellos asuntos que impliquen un impacto presupuestal, debera solicitarlos.

2. Para efectos de lo anterior, la Junta Directiva podra solicitar el apoyo de los
servicios de investigacion de los centros de estudio y demas servicios con que
cuenta la Camara.'®

Entre los requisitos del dictamen se contempla un “reporte de investigacion” el cual se
conforma con estudios diversos desarrollados en este capitulo y para el caso de proyectos de

iniciativa hemos denominado expediente de investigacion legislativa.

6. Manual
Documento que contiene instrucciones detalladas y precisas para realizar de forma ordenada y
sistematica, los objetivos, las politicas, las atribuciones, las funciones y los procedimientos
determinados por objetivos institucionales. Su proposito es describir detalladamente las
actividades relacionadas con las funciones, asi como los procesos relacionados.*® Constituye

el manual el mas préactico instrumento para registrar los resultados de la investigacion.

I. METODOLOGIA LEGISLATIVA

La metodologia se desenvuelve a través de procedimientos técnicos, por lo cual no resulta
extrafia la relacion entre ciencia juridica, métodos y técnicas. De esta forma, el origen
etimologico de método se encuentra en las raices griegas meta “por medio de, hacia” y odos
“camino o via”. Si el método consiste en ese camino para arribar al conocimiento, las técnicas

son los procedimientos de actuacion concretos a seguir para transitar las fases del método

189 Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién, LXI Legislatura, Reglamento de la Camara de Diputados,
DOF 24 de diciembre de 2010, ultima reforma DOF 20 de abril de 2011.

199 CASTELLANOS HERNANDEZ, Eduardo y GRANADOS POBLANO, Ernesto (coords.), Doctrina y
lineamientos para la redaccidn de textos juridicos, su publicacién y divulgacidn, op. cit., p. 399.



cientifico. EI método engloba a las técnicas, ya que el primero es el plan general para
concretar la investigacion. No obstante, las técnicas permiten combinar diversos métodos.**
La metodologia legislativa tiene como finalidad la creacion y modificacién de la
principal expresion del Derecho como ciencia constituida por la ley en todas sus variantes. Se
insertan dentro de esta metodologia los métodos: histdrico, sisteméatico, comparativo,

sociolégico, cientifico, entre otros. %

A. Método historico
El punto de referencia de este método es el desarrollo cronoldgico del saber, se sustenta en la
experiencia de los tiempos. El conocimiento pleno de las instituciones juridicas, sélo es
posible si se considera la evolucién histérica.'®

En la investigacion legislativa el método histérico tiene aplicacion en la historia
legislativa, antecedentes legislativos —ambito internacional, federal, estatal o municipal-, al
consultar reformas en orden cronologico, constitucionales, legales, reglamentarias, legislacion
abrogada.

La técnica del método historico consiste en seleccionar el tema en estudio, exponer sus
detalles y ubicar en el tiempo y en el espacio. Ejemplo de tema, las reformas de la
Constitucion Politica del Estado de 1918; por medio de la técnica de analisis de legislacion
comparada, se estudian las reformas en orden cronologico, ya sea de todo el articulado, un
capitulo o articulo en especifico. O bien, las reformas por periodos legislativos o por periodos

de gobierno.

B. Método sistematico
Se ocupa de ordenar los conocimientos agrupandolos en sistemas coherentes, para lo cual
puede combinarse con el método inductivo. Se combina ademéas con el método deductivo
cuando se separan las partes de un todo en orden jerarquico siguiendo determinados criterios
de clasificacién. Estudia las formas en que se ordenan en un todo relacionando una serie de

conocimientos de manera que resulten claras las relaciones y dependencias reciprocas de las

% Cfr. MURO RUIZ, Eliseo, Algunos elementos de técnica legislativa, op. cit., p. 2.
192 PONCE DE LEON ARMENTA, Luis, op. cit., p. 66.
193 |bidem, p. 74.



partes componentes del todo. Las técnicas que hacen posible la mejor aplicacion de este
método, son las de captura y sistematizacion de datos, casos y procesos y la de analisis y
presentacion de informacion.*®*

La poca aplicacion de este método se observa en las deficiencias de la mayoria de las
obras juridicas. Por ejemplo, en la produccion legislativa, la presentacion asistematica y
dispersa de las normas juridicas, provocan obscuridad en las disposiciones y dificil acceso de
la poblacion a la justicia. Lo mismo se observa en la produccion doctrinal y en la de carécter

jurisprudencial.**®

1. Aplicacion. Sistema juridico

En el modelo de niveles de racionalidad en el proceso real de la legislacién de Manuel Atienza
(esquema 4) recuerde que la racionalidad juridico-formal esta presente en las etapas legislativa
y postlegislativa. Los conocimientos y técnicas se aplican para que las nuevas normas juridicas
se inserten de forma armanica en el sistema juridico existente.

La racionalidad juridico-formal implica cumplir con los principios juridicos siguientes:
1. Principio de coherencia, si el proyecto de ley o reforma es compatible con normas del
mismo rango jerarquico —coherencia externa— y con la misma ley —coherencia interna—; 2.
Principio de jerarquia normativa, si el proyecto de ley o reforma es compatible con la
normativa superior; 3. Principio de competencia normativa, si el proyecto legislativo es de
orden federal o local. Asimismo, si el 6rgano que dicta la legislacion tiene facultad juridica
para hacerlo. En el siguiente tema se desarrolla el principio de jerarquia normativa por tener

especial importancia.

2. Principio de jerarquia normativa
El orden juridico se basa en el principio de jerarquia, la norma fundamental y fundante se
encuentra en el mas alto peldafio y de ella derivan las demas. Kelsen en su construccion
escalonada sostiene “La norma que regula la produccion es una norma superior, mientras que
la producida conforme a esa determinacion es la norma inferior. EIl orden juridico no es un
sistema de normas de derecho situadas en un mismo plano, ordenadas equivalentemente, sino

una construccion escalonada de diversos estratos de normas juridicas.”**

9% |bidem, p. 72.
195 |bidem, p. 73.
196 KELSEN Hans (trad. Vernengo Roberto J.), Teoria pura del derecho, UNAM, México, 1982, p. 232.



Tena Ramirez se refiere a la supremacia de la Constitucién sobre leyes del Congreso de
la Union del articulo 133 constitucional. Sefiala el principio de subordinacion de los actos
legislativos respecto a la norma fundamental.*®’ Para Ignacio Burgoa la supremacia se reserva
al ordenamiento constitucional, pues tanto las leyes emanadas del Congreso de la Unién como
los tratados, estan sujetos a la condicién de no ser contrarios a la Constitucion.*® Y para Fix-
Zamudio, se reconoce el principio de jerarquia de las normas, de manera que las inferiores
deben adecuarse a las de mayor jerarquia, pues de otra manera son anuladas por los érganos
competentes.®

El articulo 133 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

establece:

Esta Constitucion, las leyes del Congreso de la Union que emanen de ella y
todos los Tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que se
celebren por el Presidente de la Republica, con aprobacion del Senado, seran la
Ley Suprema de toda la Union. Los jueces de cada Estado se arreglaran a dicha
Constitucion, leyes y tratados, a pesar de las disposiciones en contrario que
pueda haber en las Constituciones o leyes de los Estados.”®

La aplicacion del principio de jerarquia se realiza propiamente en la técnica de investigacion
legislativa, puesto que al analizar el tema de un proyecto o iniciativa implica consultar la
legislacion federal, internacional, estatal y municipal en su conjunto, partiendo siempre de

normas superiores a inferiores. La estructura de la jerarquia normativa comprende:

MARCO JURIDICO FEDERAL
- Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
- Tratados internacionales
- Leyes del Congreso de la Union —ley, codigo, estatuto, ordenanza, reglamento ley—
MARCO JURIDICO ESTATAL
- Constitucion politica local —Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de
Zacatecas—
- Estatuto de Gobierno
- Leyes estatales
(Continuidad de jerarquia federal-estatal-municipal)

7 TENA RAMIREZ Felipe, Derecho constitucional mexicano, Ed. Porriia, México, 2006, p. 18.

198 BURGOA Ignacio, Derecho constitucional mexicano, Ed. Porrtia, México, 1985, p. 361.

199 FIX-ZAMUDIO, Héctor, Metodologia, docencia e investigacion juridicas, Ed. Porrtia, México, 2006, p. 388.
200 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, DOF 5 febrero 1917, Gltima reforma DOF 9 agosto
2012.



Reglamentos

Reglamentos administrativos

Decretos legislativos

Decretos administrativos

Acuerdos, circulares, oficios circulares, acuerdos interinstitucionales
Convenios

Normas, normas técnicas, normas mexicanas, normas oficiales mexicanas
Planes

Programas —sectoriales, institucionales, regionales, especiales—
Resoluciones

Disposiciones generales

Condiciones generales

MARCO JURIDICO MUNICIPAL

Reglamentos municipales —Bando de Policia y Buen Gobierno es el mas importante—
(Continuidad de jerarquia federal-estatal-municipal)

Politicas

Bases

Lineamientos

Manuales

Reglas

Instructivos

Listas

Avisos

Contrato colectivo de trabajo de caracter obligatorio —contrato ley—y

Demas disposiciones de caracter general y obligatorio con cualquiera otra
denominaci6n.?™

C. Método comparativo o analégico

Este método consiste en la comparacion de fendmenos por sus semejanzas y diferencias, este

método va de lo conocido a lo desconocido. En el contexto del Derecho puede aplicarse en la

modificacion legislativa y en la elaboracion de normas juridicas para lo cual conviene siempre

considerar la experiencia normativa en el tiempo y en el espacio, situacion que origina la

comparacion historica y la comparacion sociolégica.?*

1. Aplicacion. Método comparativo de legislacion

La doctrina estudia este método en lo que denomina Derecho comparado. El tratadista francés

René David al respecto sefiala que al utilizar este método se observen ciertas reglas:

29" CASTELLANOS HERNANDEZ, Eduardo y GRANADOS POBLANO, Ernesto (coords.), op. cit., pp. 12-13.
22 pPONCE DE LEON ARMENTA, Luis, op. cit., pp. 73-74.



El Derecho comparado es un instrumento del conocimiento de Derecho y, por
tanto, un método juridico, es necesaria su sistematizacion, ya que se trata de un
instrumento delicado que no puede aplicarse en forma indiscriminada y, con este
objeto, se han elaborado una serie de estudios sistematicos que integran lo que
podemos calificar como “ciencia juridica comparativa”, es decir, una disciplina
que analiza el método juridico comparativo y establece los lineamentos de su
correcta aplicacion al enorme campo del Derecho.*

Derecho comparado es el nombre que recibe el estudio de comparacién de ordenamientos
juridicos. Fix-Zamudio sefiala que esta denominacion no es estrictamente correcta, sino la que
utilizan los tratadistas alemanes —comparacion juridica—, al tratarse propiamente de un sector
del ordenamiento juridico. Asimismo, hace referencia a los debates de si el Derecho
comparado debe considerarse como una disciplina cientifica o un simple metodo de carécter
juridico, ya que ha predominado el criterio de que se trata de una concepcion metodologica,
puesto que en estricto sentido es un “método juridico-comparativo” de “comparacion juridica”
o de “estudio comparativo del Derecho”. En tal virtud, se utiliza el nombre de Derecho
comparado por ser el mas generalizado, pero se aclara el caracter equivoco. Segun Fix-

Zamudio el Derecho comparado es:

Una disciplina metodoldgica y, consecuentemente, de caracter funcional, de
acuerdo con la certeza concepcion de Konrad Zweigert, es decir, establece la
sistematizacion de estudios juridicos-comparativos, a fin de que puedan
utilizarse de manera funcional y en este sentido tiene cierta similitud con otras
disciplinas metodoldgicas, tales como la historia y la filosofia de Derecho, la
l6gica juridica, las técnicas de investigacion juridica.’®*

Fix-Zamudio®® proporciona una relacién de los objetivos del Derecho comparado, entre los
cuales destacan:
> Devolver el caracter universal. Entre todas las disciplinas cientificas sélo el Derecho
ha creido falsamente que podia ser puramente nacional.
» Conocer y apreciar correctamente el Derecho nacional. Sin el auxilio del método

comparativo el jurista se acostumbra a considerar las soluciones de la legislacion, la

28 DAVID, René, Tratado de Derecho civil comparado, citado por FIX-ZAMUDIO, Héctor, op. cit., p. 330.
204 E1X-ZAMUDIO, Héctor, op. cit., p. 330.
2% |hidem, pp. 330-333.



doctrina y la jurisprudencia de su pais, como las Unicas posibles, con lo que obtiene
una concepcion estrecha y limitada de su propio ordenamiento juridico.

» Comprender el aspecto internacional. En el mundo contemporaneo, en el cual existe
una aproximacion cada vez mayor en materia social, politica y econémica, no se
justifica el aislamiento de los diversos sistemas juridicos, que también reciben una
influencia reciproca permanente.

» Unificar o armonizar los ordenamientos juridicos. La aspiracion de ser universal se fue
reduciendo a una unificacién o armonizacion de caracter regional, desarrollado en las
comunidades europeas y en forma incipiente en América Latina. Al interior de los
paises federales con diversidad de legislaciones locales, se observa una tendencia
creciente, si no a la unificacion, al menos si a la creacion de cddigos o leyes modelo.

» Conocer de forma dinamica los ordenamientos juridicos. Sélo los juristas que utilizan
el método comparativo poseen la sensibilidad y la comprension indispensables para
lograr, en el ejercicio de las diversas profesiones juridicas —judicatura, legislacion,
ministerio publico, abogacia, docencia e investigacion—, la adopcion oportuna y
adecuada del ordenamiento juridico a los cambios constantes de la vida social, de lo
contrario se corre el riesgo de contemplar un sistema estatico, rigido y anquilosado.

Segun Fix-Zamudio el Derecho comparado comprende tres sectores esenciales: 1) exposicion
del Derecho extranjero; 2) analisis de los problemas metodologicos de la comparacion

juridica, y 3) estudio de las disciplinas comparativas de caracter especifico.?%®

2. Técnica del método. Analisis de legislacion comparada
Es la técnica la forma concreta y directa de aplicar los métodos, mediante una técnica
especifica pueden aplicarse varios métodos, es posible también con varias técnicas aplicar un
método. Las técnicas permiten combinar los diversos métodos. Mediante la técnica de analisis
de legislacion comparada en el tiempo y en el espacio, se pueden aplicar el método histérico y
el método analdgico. EI método historico se aplica con el analisis comparativo en cuanto a la
evaluacion vigente. Esta técnica de analisis de la legislacion puede ser a la vez técnica
complementaria de la técnica legislativa dedicada a la modificacion y elaboracion de

disposiciones legislativas.?’

2% Ibidem, pp. 333-334.
27 PONCE DE LEON ARMENTA, Luis, op. cit., p. 63.



En la préctica se utilizan cuatro niveles de anélisis de legislacion comparada:

> Internacional. Se toma como referencia la ley federal en México y se compara con

leyes de la materia de otros paises.

> Nacional o interestatal. Se confronta la legislacion estatal con la federal y de otras

entidades del pais.

> Estatal o intraestatal. Se confronta la legislacion estatal con otras leyes de la entidad en

el tema a investigar, con los reglamentos administrativos y otras disposiciones

estatales.

» Municipal. Se toman como referencia los reglamentos y deméas normatividad

municipal y se comparan con disposiciones de diversos municipios, tanto del estado

como de otros del pais.

En la investigacion legislativa la aplicacion de esta técnica para comparar leyes o iniciativas es

muy frecuente. Enseguida algunos ejemplos de formatos utilizados en la practica.

Cuadro 6. Analisis de legislacion comparada interestatal

Ley de Ley federal Ley de Ley de Ley de Observaciones
Zacatecas Aguascalientes Durango Guanajuato técnicas

Fecha de Fecha de Fecha de Fecha de Fecha de Andlisis del

publicacion en | publicacion en publicacion publicacion publicacion investigador

POG DOF

Acrticulos en Comparar Comparar Comparar Comparar Evolucion

orden articulos de articulos de igual | articulos de articulos de historica

progresivo igual o similar o similar igual o similar | igual o similar | Propuestas
regulacion regulacion regulacion regulacion (ventajas y

desventajas)

Fuente: formato del Instituto de Investigaciones Legislativas del Poder Legislativo del Estado de Zacatecas.

Cuadro 7. Analisis comparativo de iniciativas

Iniciativa principal

Legislacion
vigente

Iniciativas analogas

Observaciones
técnicas

Fecha de lectura en Pleno
Gaceta parlamentaria

Iniciativa que motiva la
investigacion

Fecha de prIicacic’)n

Identificar
modificaciones con la
propuesta de nueva ley o
reforma

Fecha de lectura en Pleno
Gaceta parlamentaria

Comparar articulos de
iniciativas de otros
diputados o grupos
parlamentarios

Andlisis del investigador

Evolucion histérica
Ventajas y desventajas de
las diversas iniciativas
Propuesta de iniciativa
con revisiones

Fuente: formato del Instituto de Investigaciones Legislativas del Poder Legislativo del Estado de Zacatecas.




El analisis comparativo de legislacion es de gran utilidad para saber de qué manera otro pais 0
entidad de la repUblica ha tratado igual situacion. Se debe justificar el criterio por el cual se
eligen las leyes a comparar, sea porque las entidades representen vanguardia legislativa,
semejanza juridica, cultural, entorno regional o algun otro aspecto social, politico econémico

similar a la legislacion a comparar.

D. Método sociologico
Esta referido a la sociologia que como ciencia se encarga del estudio de los diferentes
fendmenos sociales. Su aplicacién permite verificar la correspondencia existente entre las
normas juridicas que establecen conductas para sus destinatarios y la conducta efectiva, ya
sean personas o instituciones encargadas de aplicarlas, en un contexto social y econémico.

El uso de las técnicas aportadas por el método sociolégico brinda la posibilidad de
realizar un estudio de las normas juridicas verificando su relaciéon con la realidad
socioecondmica de la entidad o del pais. Este método aporta un conjunto de técnicas propias
de la sociologia pero perfectamente aplicables en la investigacion legislativa: observacion,
encuesta, muestreo, entrevista, estadistica, las cuales se analizan en el apartado de las técnicas

de investigacion social o de campo en este capitulo.

1. Aplicacion. Consultas, foros, estudios de opinién

El legislador es un investigador del hecho social y juridico. La ley establece lineamientos que
debe considerar y, en consecuencia, emitir la legislacion como solucion a los problemas
planteados. La Constitucion Politica del Estado enumera una serie de actividades que los
poderes publicos —ejecutivo, legislativo y judicial-, deben atender para lograr el bienestar
integral de la sociedad. En lo que compete al Poder Legislativo, el articulo 65 dispone “Son
facultades y obligaciones de la Legislatura: [...] XLV. Convocar y aprobar las peticiones de
las consultas populares en los términos de la ley.”?%

El enfoque cualitativo considerado en la normatividad permite al legislador indagar, de

manera mas cercana y real, el fendmeno social y pronunciarse eficazmente a través de una

28 poder Legislativo del Estado, “Decreto que reforma y adiciona diversas disposiciones de la Constitucion
Politica del Estado Libre y Soberano de Zacatecas”, en Gaceta parlamentaria, nim. 235, 4 de septiembre del
2012, p. 14.



iniciativa de ley. En este sentido, la Ley Orgénica del Poder Legislativo del Estado de

Zacatecas establece:

Articulo 21. Las atribuciones de la Legislatura con relacion a la ciudadania son:
[...] IIl. Dar el tramite que corresponda a las iniciativas de ley o decreto que
formulen los ciudadanos, en el ejercicio de su derecho de iniciativa popular
consagrado en la Constitucion Politica del Estado; [...] VI. Convocar a foros,
debates, consultas, realizar estudios de opinidn, aplicar encuestas y practicar
levantamientos de informacion empirica, como parte del trabajo de las
comisiones.?*

Por otra parte, la recoleccion de datos de las oficinas publicas, los informes que se estimen
convenientes, bien sea por escrito 0 mediante la comparecencia de sus titulares, ya que de los
documentos también se extraen datos importantes. La Ley Organica del Poder Legislativo
faculta al legislador para llevar a cabo técnicas, evidentemente de caracter sociolégico, como
son: las comparecencias con funcionarios en las que se llevan a cabo entrevistas; los foros de

consulta ciudadana, enunciados en los siguientes articulos:

Articulo 18.- Las atribuciones de la Legislatura en relacion con el Poder
Ejecutivo son: [...] XIII. Citar a comparecer ante el Pleno a los titulares de la
administracion puablica;

Articulo 125.- Las comisiones legislativas tienen las siguientes atribuciones:
[...] VI. Organizar foros, conferencias, consultas, encuestas e investigaciones
que tengan por objeto ampliar la informacidn necesaria para la elaboracion de un
dictamen;

Articulo 142.- Corresponde a la Comision de Desarrollo Social y Participacion
Ciudadana, el conocimiento y dictamen de los asuntos siguientes: [...] IV. De la
convocatoria a plebiscito y referéndum, asi como a foros de consulta a los
ciudadanos, con el fin de obtener informacion y opiniones que contribuyan al
ejercicio pleno de las atribuciones que la Constitucion Local le torga a esta
Asamblea Popular.?*°

Los foros de consulta ciudadana, conferencias con especialistas, son valiosas herramientas
cualitativas para tratar asuntos que requieren de mayor técnica, beneficiando a que la
recoleccion de datos esté fuertemente influida por las experiencias y las prioridades de los

participantes en la investigacion. Los foros permiten que sus participantes sean verdaderas

29 poder Legislativo del Estado de Zacatecas, Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Zacatecas, POG
15 de julio de 2006, ultima reforma POG 19 de mayo de 2012.
219 fdem.



muestras en las que se tiene la posibilidad de capturar informacion de aspectos parciales de
una totalidad o universo ante la imposibilidad de abarcar todo el universo, ya que asisten
habitantes de diversos municipios del Estado que plantean la problemaética que les aqueja y sus
posibles soluciones tanto de gestion publica como de caracter legislativo. Es en donde se
percibe, ademas, si se trata de un problema legislativo o del ejecutivo, por ejemplo, lo que
definird derivar el problema a las instancias correspondientes y desecharlas como propuestas

de ley, 0 en su defecto, considerar las propuestas para una iniciativa de ley. %'

E. Método cientifico
El método cientifico es el proceso sistematico y razonado que el investigador sigue para la
obtencion de la verdad cientifica. En este método concluyen todos los métodos y técnicas
necesarios para mantener la dinamica y evaluacion cientifica y en su fase de comprobacion o
desaprobacion de hipotesis, es posible la utilizacion de los medios adecuados para cada objeto
de comprobacion.?*? Los principales elementos del método cientifico son los siguientes:

1. Observacion de hechos y fendmenos. Permite recoger informacion, estd presente en
todo el proceso del método cientifico.

2. La hipdtesis. Es la solucion inmediata a problemas derivados de observaciones simples
0 estructuradas; transita por todo un proceso de verificacion, perfeccionamiento y
complementacion hasta su comprobacién o desaprobacion.

3. Leyes cientificas. Es la constante que se establece en virtud de la observacion de varios
hechos o fendmenos. En el Derecho la repeticion de fenGmenos no es idéntica sino
semejante, se dan con base en repeticion analdgica.

4. Teoria cientifica. Cuerpo de doctrina cientifica aplicable a un grupo amplio de hechos
o fendmenos —teoria de la legislacion—.

5. Modelos cientificos. Es la configuracion ideal que representa de manera simplificada

una teoria —modelos de cémo legislar—.

2 SANCHEZ GARCIA, Veronica, “La legislacion, el legislador y el analisis cualitativo” en Letras Juridicas,
revista electrénica de la Universidad de Guadalajara, Centro Universitario de la Ciénega, nim. 9, otofio de 2009,
Jalisco, México, p. 29. En internet:
http://letrasjuridicas.cuci.udg.mx/numeros/articulos9/La_legislacion_el_legislador_y el_analisis_cualitativo.pdf.
Consulta: abril 2012.

212 pPONCE DE LEON ARMENTA, Luis, op. cit., pp. 77y 79.



6. Disefios de comprobacion cientifica. Permiten comprobar o reprobar la hipdtesis —la
ineficiencia de la legislacion se puede verificar con observaciones, encuestas—.

7. Concepto. Es una abstraccién obtenida de acontecimientos observados.

8. Hechos y fendmenos. Hecho es todo aquello que forma parte de la realidad en el
tiempo y en el espacio, fenémeno es todo hecho conocido por alguien.?*

1. Etapas del método cientifico
Los diversos elementos del método cientifico se conjugan y se interrelacionan en el proceso de
investigacion siguiendo varias etapas de conformidad con los principios de la légica en busca
de la verdad. Sobre las etapas del método cientifico —pasos sistematicos— hay diferentes puntos
de vista. Siguiendo a Ponce de Le6n Armenta®™ son:

1. Observacion simple y estructurada del fendmeno y su delimitacion;

2. Planteamiento del problema y estudio de los conocimientos relacionados con el

fendbmeno a investigar;

3. Formulacion de hipotesis;

4. Programacion de las actividades comprobatorias de la hipotesis;

5. Comprobacién o desaprobacion de la hipétesis;

6. Conclusiones o presentacion de teorias y modelos cientificos.
Todo buen legislador, investigador o asesor debe conocer y aplicar el método cientifico al
formular proyectos legislativos para generar mejores leyes. Es decir, saber observar, plantear
un problema, compilar datos, ordenarlos, seleccionarlos y con ellos formular hipdtesis sobre la
materia de investigacion, para luego verificar, comprobar y llegar a conclusiones. Estas fases
constituyen lo sustancial de una investigacion cientifica y en este caso investigacion
legislativa.

Pero esto no es suficiente, debe a su vez tener una vision de la realidad o entorno
nacional, estatal, municipal, y en su caso, internacional, para conocer e interpretar aspectos de
la realidad, sus factores sociales, culturales, econémicos, tecnologicos, politicos y ecoldgicos,
considerandolos para anticipar con responsabilidad el impacto de su opinién para la toma de

decisiones.

13 1hidem, pp. 80-87.
2% 1bidem, pp. 88-89.



2. Etapas del proceso de investigacion
Investigare deriva del latin in “en” y vestigium “huella, pista” significa hacer diligencias para
descubrir algo. Es decir, realizar actividades intelectuales y experimentales de modo
sistematico con el propésito de aumentar los conocimientos sobre una determinada materia.
Por tradicion se ha utilizado el método cientifico para lograr ese cometido.

En efecto, las fases basicas de una investigacion guardan plena identidad con las etapas
del método cientifico (cuadro 8). Para entender esta coincidencia se debe considerar que al
margen de la diversidad de criterios para elaborar investigaciones, el empleo del método
cientifico debe ser una constante.

El método cientifico en el proceso de investigacion aplicado a proyectos y

producciones legislativas, informes y dictamenes, se desarrolla de la siguiente forma:

Cuadro 8. Expediente de investigacion legislativa —etapas del proceso de investigacion—

PRIMERA ETAPA 1. Observacion del fendmeno socio-juridico, su descripcion y
Definicion del objeto de la delimitacion.
investigacion 2. Planteamiento y delimitacién del problema que la iniciativa pretende
resolver.
3. Formulacion de la hipotesis.
4. Determinacion del tema y subtemas.
SEGUNDA ETAPA 1. Elaboracion del guion inicial o proyecto de indice y analisis de la
Programacion y determinacion experiencia acumulada.
de contenidos y medios 2. Seleccion y organizacion de los medios para la tarea de
investigacion: a) prevision del tiempo —ruta critica o cronograma—;
b) seleccion de fuentes de investigacion; c) seleccion de métodos,
técnicas y demas instrumentos para la comprobacion de hipétesis; d)
prevision de los recursos requeridos; €) prevision de actividades
comprobatorias de la hipétesis.
TERCERA ETAPA 1. Captura sistematica de informacion.
Realizacion de la tarea 2. Aplicacion de los medios conforme al tiempo previsto.
indagatoria y concentracion de 3. Actividades de comprobacidn de hipétesis.
informaciones
CUARTA ETAPA 1. Presentacion de los resultados: a) datos generales; b) indice; c)
Presentacion, registro y resumen ejecutivo; d) exposicion de motivos.
clasificacion de contenidos 2. Texto normativo propuesto, transitorios: a) redaccion; b)
clasificacion.
3. Conclusiones y fuentes de investigacion.
QUINTA ETAPA 1. Revision formal y material de los resultados.
Revision final y aplicacion de 2. Armonizacion de los componentes.
los resultados 3. Aplicacion de los resultados.




Fuente: elaboracion propia conforme PONCE DE LEON ARMENTA, Luis, Metodologia del Derecho, op. cit.,
pp. 48-49.

Lo expuesto en estas cinco etapas conforma el expediente de investigacion legislativa que
tendré aplicacion en el texto de un proyecto o iniciativa de conformidad con lo siguiente:
exposicion de motivos, estructura logico-juridica y transitorios. Si bien, la investigacion
legislativa se va a complementar con las reglas de técnica legislativa relativas a la estructura
interna y externa, redaccion, lista de comprobacién —checklist—, impacto regulatorio, entre

otras, las cuales se estudian en el capitulo quinto.

3. Método cientifico aplicado a la produccién legislativa
El proceso legislativo es el conjunto de etapas establecidas en la Constitucion, la Ley Orgénica
del Poder Legislativo y su Reglamento General, que tienen como finalidad crear una nueva
ley, reformar, adicionar o derogar normas. Este proceso incluye conocimientos teéricos y
también aquellos que se adquieren con la préactica, con la experiencia. Pero dicho proceso debe
realizarse con técnica, usando los elementos del método cientifico, para poder generar leyes,
l6gicas, coherentes, organizadas, armonicas, validas y positivas.

El Congreso del Estado de Zacatecas autorizo la creacion de la Comision de Estudios
Legislativos y Practicas Parlamentarias y el Instituto de Investigaciones Legislativas en el afio
2005. Dos nuevas instancias cuya finalidad es crear un espacio para la investigacion, que sirva
como base para profesionalizar la produccion legislativa y vincularla con el &ambito académico
y cientifico. “Una vez integrado dicho Instituto, toda ley debera ser producto de una
investigacion apegada al método cientifico y apoyada en la técnica legislativa en su
diagnostico, elaboracion y seguimiento.”**

Se puede afirmar que la creacion de leyes obedece a principios cientificos porque
existen reglas que deben respetarse, por ello es muy importante que todos aquellos que

participan en la elaboracion de las leyes, las conozcan. De esta forma lograr leyes no solo

2% poder Legislativo del Estado de Zacatecas, LVIII Legislatura, “Exposicion de Motivos” del Decreto 230.
Reformas a la Ley Organica del Poder Legislativo, 22 de diciembre de 2005, p. 2. En
www.congresozac.gob.mx/content/Direccion%20Juridica/Decretos/decreto230.doc. Consulta: marzo 2012.


http://www.congresozac.gob.mx/content/Direccion%20Juridica/Decretos/decreto230.doc

formalmente validas, sino también intrinsecamente valiosas y positivas. Garcia Maynez nos
ensefia que el Derecho perfecto es el que reline esas caracteristicas.?*®

Toda norma debe tener tras de si un valor ético, por ejemplo, protegen la vida, la salud,
la libertad, etc., por eso son valiosas. Es formalmente valida porque para su elaboracién se
siguieron ante el Congreso local, los pasos del proceso legislativo: iniciativa, dictamen,
discusion, votacion, aprobacion y publicacién. Y si en realidad tiene dicha norma positividad,
es decir, si se observa fielmente por la comunidad.

Lo importante es hacer notar muy claro que los legisladores deben de acatar las reglas
de la ética para identificar los valores que la sociedad persigue. Es decir, crear una ley que sea
ética es hacer politica y si la ley ha sido creada mediante el procedimiento sefialado en la
Constitucién y la legislacion, ademéas es obedecida, tenemos una ley que se acerque a lo
perfecto. Por ello se deben evitar la leyes que no escondan en si un valor, porque no son éticas,
asimismo, aquellas leyes en cuya creacion no se observo el proceso legislativo, porque
entonces estaremos ante la presencia de actos inconstitucionales.?*’

La ley debe ser el instrumento disefiado para que la sociedad pueda acceder a sus
metas, anhelos y esperanzas. Por ello el legislador debe ser un buen observador, pero no
simplemente ver, sino que pueda entender los fendmenos sociales en el momento de la
observacion; prever lo que podria pasar con la aplicacion de la norma por crear, es decir,
simulando los escenarios que pudieran darse con la ejecucion de la propia ley y luego tomar
una decision coincidente con la voluntad de sus representados, de ahi lo dificil de la tarea

legislativa.?®

III. TECNICAS DE INVESTIGACION LEGISLATIVA

Siguiendo a Ponce de Ledn Armenta se conforma un esguema con las técnicas de
investigacion legislativa. Las aplicables a proyectos legislativos se clasifican en dos grandes
grupos: las técnicas de investigacion de campo o directas y las técnicas de investigacion

documental o indirectas (esquema 11).

218 Cfr. BRACHO BARBOSA, Alfredo, “Ciencia de la legislacion y bicameralismo” en Apuntes legislativos,
Poder Legislativo del Estado de Guanajuato, Instituto de Investigaciones Legislativas, México, afio 2, nim. 8,
Régimen politico y funcién parlamentaria, p. 4.

27 1bidem, p. 5.

218 [dem.



Esquema 11. Técnicas de investigacion legislativa para proyectos legislativos

A. Técnicas de investigacién de campo o directas

f *Encuesta \
*No estructurada » Muestreo
« Estructurada  Entrevista
*Participante «Estadistica

+No participante
+ Experimental

2. Técnicas de
testimonio oral y

\- 1. Técnicas de eSCVIItO (de )
observacion recol Ie_C(_:lon,
cientifica analisis y

evaluacion de
datos, casos y
procesos)

4. Técnicas de
analisis,

. 3. Técnicas de
presentacion y

- 4l capturay
s divulgacion de sistematizacion de )
informacion informacion
(Informética
legislativa)

* Técnicas de analisis,
interpretacion e . L
informacion legislativa : (Sslgtfmaglt;acion_pfrtmar;elnte

Zem -, Istematica legislativa) 1.

* Técnicas de evaluacion. Registro de pro%ucci()n

comparada de legislacion legislativa; 2. Registro de
procesos legislativos
\_

« Sistematizacion ocasional de
informacion )

B. Técnicas de investigacién documental o indirectas

Legislativa
Jurisprudencial
Bibliogréfica
Hemerografica
De archivo
Audiogréfica
Videografica

Fuente: elaboracion propia conforme PONCE DE LEON ARMENTA, Luis, Metodologia del Derecho, op. cit.,
pp. 119, 166-167.



Las técnicas de investigacion directa o de campo han sido objeto de diversos criterios de
clasificacion. George Lundberg clasifica el trabajo de campo en dos géneros principales: 1)
observaciones directas de cualquier fendmeno social, incluso la conducta, y 2) testimonios
orales o escritos de personas.?*® Aqui se retoma a Ponce de Ledn Armenta quien para efectos
de sistematizacion y aplicacion las clasifica en cuatro grandes grupos: observacion,
recoleccion, captura y analisis.

Para otros autores existen dos grandes grupos de técnicas de investigacion: 1) técnicas
para recopilacion de informacion, son las primeras que el investigador debe aplicar o utilizar,
porque permiten obtener informacion basica o datos frios, y 2) técnicas para analisis de
informacidn, se usan para organizar, decodificar y leer la informacion previamente recopilada.
Es decir, las técnicas para recopilaciéon de informacion son aquellas herramientas,
instrumentos, tecnologias, paquetes técnicos y procedimientos que le posibilitan al sujeto
investigador reunir, encontrar, recopilar o construir la informacion empirica necesaria para
responder las preguntas que formul6 acerca de su objeto de estudio. Enseguida el investigador
tiene que recurrir a las técnicas para analisis de la informacion para decodificar, leer, organizar
y tratar de entender la informacion inicialmente recopilada.??

Por el tipo de informacion que en términos cognitivos brindan o permiten obtener y
construir, existen otros dos grandes sub-grupos en los que se dividen las técnicas de
recopilacion y las de analisis: las técnicas de investigacion cualitativas y las técnicas de

investigacion cuantitativas (cuadro 9).

Cuadro 9
Tipos de técnicas de investigacion social
TECNICAS PARA RECOPILACION DE TECNICAS PARA ANALISIS DE

INFORMACION INFORMACION

Técnicas Técnicas cualitativas Técnicas Técnicas cualitativas
cuantitativas de recopilacién cuantitativas de analisis
de recopilacién de analisis

» Encuesta » Técnicas de investigacion > Analisis > Lectura

documental estadistico > Anélisis documental

1% | UNDBERG George (trad. José Miranda), Técnica de la investigacion social, 1949, citado por PONCE DE
LEON ARMENTA, Luis, op. cit., p. 121.

220 MARTINEZ LOPEZ, José Samuel, “Estrategias metodolégicas y técnicas para la investigacion social”, en
Asesorias del area de investigacion, Universidad Mesoamericana, Oaxaca, México, 2004., pp. 18-19. En internet:
www. geiuma-oax.net/sam/estrategiasmetytecnicas.pdf. Consulta: marzo de 2012.
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» Muestreo > Andlisis textual
> Entrevista

» Analisis de
contenido » Debate, comparecencia
(revision de
documentos) » Consulta ciudadana, foro,

conferencia

Fuente: MARTINEZ LOPEZ, José Samuel, op. cit., pp. 19-20.

Las técnicas cuantitativas se basan en agrupar y medir muestras en categorias, en funcién de
variables preestablecidas, tales como rasgos socio-demograficos, situacion econémica, entre
otros. Por tanto, los resultados obtenidos a partir de técnicas cuantitativas se validan
exclusivamente con criterios estadisticos, es decir, no descubren procesos, simplemente los
cuantifican. Y el objetivo de las técnicas cualitativas es clasificar, agrupar en categorias,
describir la realidad, analizar el estrato social, es decir, encontrar los porqués de esa realidad, o

al menos marcar las tendencias.

A. Técnicas de investigacion social o de campo
Las técnicas de investigacion directa o de campo como herramientas complementarias para la
investigacion documental, llamadas por algunos autores, técnicas de investigacion social por
su aplicacién en las ciencias sociales, algunos mas las han denominado técnicas empiricas.
Mediante estas técnicas es posible la captura de datos directamente de la fuente donde se
generan, lo cual propicia una informacion directa respecto del objeto de la investigacion
evitando la triangulacion.?*

Verdnica Sanchez Garcia expone que el legislador, como representante de eleccion
popular, previo a la expedicion de una ley, debe reflexionar en la conciencia colectiva en el
que intervienen factores de identidad racial, cultural, lenguas, religion, costumbres,
idiosincrasia y demas elementos que nos unen e identifican como nacion y, en particular,
como pertenecientes a una entidad, municipio o comunidad; aunado a considerar las
necesidades sociales, econdmicas, politicas y culturales de un tiempo y lugar determinado para

que se logre, en mayor medida, el punto de equilibrio que dirija a los ciudadanos y sus 6rganos

22 PONCE DE LEON ARMENTA, Luis, op. cit., p. 121.



de gobierno —ejecutivo, legislativo y judicial- de manera armdnica apegada al principio de
legalidad.???

Para que la investigacién social sea efectiva, el legislador y sus asesores como
investigadores deben considerar la estrecha interdependencia de todas las ciencias sociales, ya
que no es posible plantearnos un problema econdmico o politico sin considerar sus
implicaciones en la norma juridica y su trabajo debe ir mas alla de la mera técnica legislativa.
Sin embargo, en la practica ésta ultima prevalece, en particular se atienden meras cuestiones
de redaccion. Ello implica que en muchas ocasiones se dejen de lado o se descuiden los
aspectos de caracter metodolégico y filosofico, tan necesarios porque permiten al investigador
iniciar su estudio de manera sistematica y coherente, con una postura doctrinal identificada
con el objeto de estudio y asi proponer soluciones de problemas de la realidad social.?*®

Los legisladores se convierten en los representantes sociales, en los intermediarios
entre la sociedad y el gobierno para hacer llegar las inquietudes y necesidades de la
comunidad a los estratos en los que puedan ser escuchados y atendidos mediante la expedicion
de leyes, esta posicion le permite a la ciudadania plantear a su legislador situaciones y
problemas que le brindan a éste la oportunidad de servir a la sociedad.

De hecho, se ha establecido que el legislador asuma en la practica el importante papel
de gestor de las inquietudes y demandas populares, lo cual ha provocado que la ciudadania
considere como obligacion del legislador atender y encauzar sus demandas. Es decir, el
legislador se ha convertido en un importante elemento de comunicacion entre la ciudadania y
el gobierno, labor realizada en forma constante y permanente, en beneficio de sus
representados; porque para el pueblo, un diputado debe representar un apoyo para sustentar

sus anhelos de progreso y seguridad, que propicie su confianza y conviccién.?**

1. Técnicas de observacion cientifica
La observacion puede asumir muchas formas, es la mas antigua y la mas moderna de las
técnicas para la investigacion. La ciencia comienza con la observacion y finalmente tiene que

volver a ella para encontrar su convalidacion final.?*® Hay muchas técnicas para la observacion

222 SANCHEZ GARCIA, Verénica, op. cit., p. 11.

223 |bidem, p. 13.

2% 1bidem, p. 15.

22 pPONCE DE LEON ARMENTA, Luis, op. cit., p. 123.



y cada una de ellas tiene sus usos; se clasifica en observacidn estructurada, no estructurada,

participante, no participante y experimental.

a. Aplicacion de la observacion en proyectos legislativos
La labor legislativa permite aplicar diversas técnicas como la observacion no estructurada u
observacion simple, de gran importancia en virtud de que a partir de la observacion no
estructurada puede generarse una observacion metddicamente estructurada. La técnica de
observacion se aplica en la fase de iniciativa, es decir, al momento de elaborar un proyecto de
ley, decreto de reforma o punto de acuerdo. También en la etapa de dictamen.

Siguiendo a Verdnica Sanchez, en el caso de un enfoque cualitativo, éste parte de la
observacion y la evaluacion de fendmenos, establece suposiciones, prueba y demuestra, revisa,
propone, modifica, cimenta y fundamenta las suposiciones e ideas o incluso, genera otras.
Mediante el enfoque cualitativo el legislador, en su carécter de investigador del fenOmeno
socio-juridico, descubre y define preguntas, recolecta datos, sin necesidad de una estricta
medicion numeérica, a través de la descripcion y la observacion. Participa de manera directa en
los eventos, los interpreta y, en consecuencia, desarrolla una propuesta de ley denominada
iniciativa. De esta manera, las inquietudes y demandas de sus representados las convierte en
leyes o decretos que modifican, adicionan y derogan preceptos legales, presentando iniciativas
que vienen a establecer nuevos ordenamientos que contemplan las peticiones de los

gobernados, haciendo con ello un acto de mejor justicia.??

b. Aplicacion de la observacion en el dictamen
En las comisiones legislativas es donde predomina la aplicacion de las técnicas de
investigacion social, al llevar a cabo el analisis, estudio, discusion y dictamen de los asuntos
que les turne la Asamblea, es donde verdaderamente se lleva a cabo el trabajo legislativo.
Entre las técnicas de investigacion de campo utilizadas por las comisiones legislativas
destacan las técnicas de observacion cientifica, las de recoleccion, procesamiento, analisis e
interpretacion de datos y procesos. Y toda vez que las comisiones son colegiadas, integra a los

diputados y asesores de los distintos grupos parlamentarios, lo cual provoca que confluya la

226 SANCHEZ GARCIA, Verénica, op. cit., p. 18.



representacion politica y social, de acuerdo a su propia ideologia, con el objeto de lograr
equilibrio en las decisiones que impactaran a la sociedad.?’

Los diputados integrantes de diversas comisiones legislativas y sus asesores, llevan a
cabo visitas, entrevistas y diversas acciones fuera del Congreso, con la finalidad de captar de
manera directa, las impresiones de la ciudadania y asi lograr un estudio y dictamen de las
iniciativas que les son turnados para su andlisis. Es decir, el legislador tiene la oportunidad de
observar a los participantes y describir su comportamiento en su vida cotidiana y de esta
manera, estar en posibilidad de recolectar, procesar, analizar y presentar la informacion
obtenida. También pueden aplicar las técnicas generales de testimonio oral y escrito cuando se
entrevistan de manera directa con los involucrados, lo que permite el analisis y evaluacion de
datos, casos y procesos. Esta labor permite presentar los informes ante el Pleno de la
Asamblea legislativa.??®

Las sesiones de las comisiones legislativas son de caracter publico, lo cual permite el
contacto con los ciudadanos que desean asistir y participar en las discusiones, eso facilita que
las inquietudes emanadas en el desarrollo de la sesion de comision, no estén definidas por
completo, es decir que no estén dirigidas, ni estén sujetas a limitaciones ya que el dialogo se
da de manera natural y con fluidez. Por lo tanto, el legislador observa los procesos sin
interrumpir, alterar o imponer un punto de vista externo, sino que escucha y trata de percibir

las inquietudes de la ciudadanfa.?*

2. Técnica de encuesta
Por encuesta se entiende “una interrogacion particular respecto de una situacidon que
comprende a ciertos individuos, y esto, con objeto de establecer una generalizacién.”?*® Se
recomienda su aplicacion al momento de efectuar investigaciones sobre la conveniencia o
inconveniencia, necesidad o factibilidad de la norma, con el auxilio de técnicas de
investigacion directa, de acuerdo a la tematica y objetivo de la iniciativa de ley.
Es una técnica que permite obtener informacion empirica sobre determinadas variables

que quieren investigarse para hacer un analisis descriptivo de los problemas o fendmenos. Los

221 1bidem, p. 26.

228 1bidem, p. 28.

229 [dem.

20 GHIGLIONE, Rodolfo y MATALON, Benjamin, Las encuestas socioldgicas. Teorias y practicas, Trillas,
Meéxico, 1989, p. 13.



instrumentos de la encuesta son el cuestionario y la cédula de entrevista.”** En la encuesta se
recopilan testimonios orales y escritos con la intencién de conocer hechos, opiniones y
actitudes. “Para su aplicacion es necesario disefiar un cuestionario que se adapte a las
necesidades requeridas en la investigacion considerando las caracteristicas del grupo que se va
a investigar. Ademas es importante la forma en que se ordenaran los datos que arrojo la
encuesta, sistematizandolos para el debido analisis e interpretacién, obteniendo un resultado
final.”?*

La técnica encuesta es una herramienta muy Util para describir de manera réapida y
oportuna tendencias Yy frecuencias de actitudes u opiniones de la poblacion, mediante la
encuesta, un investigador social puede llegar a responder las preguntas qué, cuando, como,
quién y por qué.

Estas ventajas de la encuesta la han convertido en una herramienta fundamental para el
estudio de lo social. Como lo muestra el hecho de que distintas “organizaciones
contemporaneas, politicas, econdmicas o sociales, utilizan esta técnica como un instrumento
indispensable para conocer el comportamiento de sus grupos de interés y tomar decisiones
sobre ellos. Debido a su intenso uso y difusion, la encuesta es la representante por excelencia
de las técnicas de analisis social.”?** Lopez Romo sefiala por la enorme difusién que se ha
hecho de esta técnica dentro de las instituciones académicas, los medios de comunicacion al
publicar resultados, ha generado una cultura de encuesta. Hoy en dia la encuesta es una de las

técnicas mas populares que existen.

3. Técnica de muestreo
El muestreo es una técnica de investigacion directa que se sustenta en la posibilidad de
capturar informacion de aspectos parciales de una totalidad o universo ante la imposibilidad de
abarcarlo por completo. La alternativa es la muestra de este universo para establecer
constantes de probabilidades, siguiendo algin parametro o caracteristica medible.**
La caracteristica principal del muestreo consiste en la posibilidad de establecer

constantes, sobre hechos, opiniones y actitudes ante universos muy numerosos, dentro de los

281 ROJAS SORIANO, Rall, Investigacion social: teoria y praxis, Ed. Plaza y Valdés, México, 2002, p. 139.

22 AYALA VICTORIA, Celia, Sociologia Juridico Educativa, Ed. Porria e Instituto Internacional del Derecho y
del Estado, México, 2006, p. 14.

233 LOPEZ ROMO Heriberto, “La metodologia de encuesta”, en GALINDO CACERES, Luis Jests, Técnicas de
investigacion en sociedad, culturay comunicacion, Pearson Educacion, México, 1998, p. 33.
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cuales se pueden seleccionar muestras. Es recomendable diversificar la muestra a efecto de
que los datos obtenidos sean representativos de todo el universo. EI muestreo en este sentido
ahorra recursos de tiempo, dinero y esfuerzo, porque al analizar grandes cantidades de
material es un derroche, cuando basta el analisis de una cantidad mas pequefa, asi el uso del
muestreo permite una labor cientifica més adecuada.?®®

También se le conoce como encuesta por muestreo, es decir, se toma una parte
representativa de la poblacién total, se debe tomar un marco de referencia, generalmente el
censo de poblacion. Para que una muestra sea representativa, debe reflejar las similitudes —
muestreo de universo homogéneo— o diferencias —muestreo de universo heterogéneo—
encontradas en la poblacion.

Otro de los tipos de encuesta de gran auge en los ultimos afios son los llamados
sondeos de opinidn, que a diferencia de las encuestas por muestreo, toma una menor porcion
de la poblacion por lo cual los resultados no seran tan confiables. EI sondeo permite

determinar lo que opina la poblacidn respecto de una ley o proyecto legislativo.

4. Técnica de entrevista
La entrevista es otra técnica de investigacion directa, se integra con preguntas y respuestas que
se desarrollan en un ambiente de conversacion entre entrevistador y entrevistado, con la
debida captura de los datos aportados. Es la entrevista un instrumento permanente de
intercomunicacion cognoscitiva y de investigacion. Su eficiencia depende de factores

favorables tanto del entrevistador como del entrevistado.>®

a. Entrevista en proyectos legislativos
Para conocer la aplicacion en la practica de una ley, respecto de la cual se elabora un proyecto
de ley, reforma o acuerdo, se recomienda la entrevista para: 1) procurar el intercambio de
experiencias respecto del estado de eficacia de la ley en estudio; 2) proyectar un minimo de
entrevistas con funcionarios de otros poderes publicos del Estado que se encuentren
involucrados directa o indirectamente con el contenido y objeto de la ley, y 3) tener
acercamiento con la sociedad civil organizada o en lo individual, perteneciente a sectores

dependientes o interesados en la materia de la ley.

2% PONCE DE LEON ARMENTA, Luis, op. cit., p. 141.
2% |bidem, pp. 145-146.



Al realizar un cuestionario para encuesta o entrevista considerar los siguientes puntos:
1) objetivo de la iniciativa, es decir, tener una idea muy clara de la temética y objetivo de la
iniciativa, lo cual requiere de la previa investigacion legislativa, doctrinal, etc.; 2) poblacion a
la cual va dirigida la encuesta —nivel académico, social, cultural, laboral- o la entrevista —
académicos, profesionistas, servidores publicos—, pues es necesario adaptar el lenguaje para
comprension de la pregunta; 3) estructura de los cuestionamientos, generalmente consta de
una pregunta y de una respuesta cerrada o eleccion de respuestas predisefiadas, y 4) nimero de
preguntas, se recomienda realizar como minimo seis preguntas, pero pueden ser diez hasta

veinte.

b. Entrevista en fase de dictamen
Las comisiones legislativas tienen la facultad de invitar a los titulares de las distintas
dependencias o entidades estatales o municipales para el adecuado desempefio de sus
atribuciones, lo que permite el contacto directo con los funcionarios y escuchar sus
experiencias para asi, ajustar la legislacion a la vida cotidiana de manera real y efectiva; es
decir, se apoya de los testimonios orales o escritos de las personas invitadas. La técnica
cualitativa idénea, en este caso, es la entrevista que se sustenta en la conversacion entre
entrevistador, a cargo de los legisladores, y por la otra parte los entrevistados, quienes son los

titulares de las dependencias.?*” La Ley Organica dispone:

Articulo 126.- Los Presidentes de las comisiones legislativas tienen las
siguientes facultades y obligaciones: [...] VI. Solicitar la informacion y copias
de documentos que requiera de los archivos y oficinas del Estado y municipios,
asi como citar o entrevistarse con funcionarios publicos para sustentar su criterio
en el estudio de los asuntos que le sean encomendados.**®

En las entrevistas se da amplia libertad al entrevistado de exponer fenémenos, experiencias
vivientes y opinion sin limitaciones, conocidas como entrevistas abiertas; aunque también
existen las entrevistas cuya respuesta se restringe por efecto de la naturaleza de la pregunta,
como lo es la entrevista cerrada. Para llevar a cabo estas entrevistas, previamente se

programan, para respetar las agendas de trabajo de los titulares de las dependencias y de los

2 SANCHEZ GARCIA, Verénica, op. cit., p. 27.
2% poder Legislativo del Estado de Zacatecas, Ley Orgénica del Poder Legislativo del Estado de Zacatecas, POG
15 de julio de 2006, ultima reforma POG 19 de mayo de 2012.



legisladores, sin embargo, no s6lo se restringe a este aspecto, sino también se procede a la
definicion del objetivo asi como la elaboracion de cuestionarios para el efecto de lograr
mejores resultados.

Durante la ejecucion de las entrevistas, se deben prevenir las variables, su ejecuciéon y
consideracion de los entrevistados, asi como de los instrumentos requeridos para la captura de
datos, como puede ser el uso de videocamaras y de audio. Pero también se debe considerar
crear un ambiente de confianza, en el que se armonicen los intereses del entrevistador con el

entrevistado, para asi evitar las entrevistas denominadas de tension.?*°

5. Técnica de estadistica

Es la técnica que tiene por objeto la evaluacién de hechos, opiniones experiencias, vivencias y
de mas fenOmenos a partir de representaciones numeéricas. La estadistica, como técnica general
se complementa con otras técnicas como la encuesta, el muestro, la entrevista, entre otras. El
instrumento principal de la estadistica lo constituye el censo que a la vez se realiza
fundamentalmente mediante cuestionarios.?*°

La estadistica es indispensable para medir las probabilidades de conocer las referencias
que se repiten o se presentan con alguna regularidad, con base en determinados parametros,
registrando los minimos y los maximos para determinar las generalidades. “Para su aplicacion
se ubica los nimeros minimos en un extremo, los maximos en otro, y en el centro permanece

un nimero que es la representacion del comin denominador.”?*

a. Estadistica en la investigacion legislativa
La estadistica es necesaria en cualquier trabajo de investigacion. En el area legislativa tienen
mayor aplicacion: 1) la estadistica de fendmenos sociales, permite elaborar constantes con
base en la representacidon numérica de fendmenos socio-juridicos, y 2) la estadistica de
caracter permanente y sistémico, también tiene una reiterada aplicacion en la investigacion,
por ejemplo, en la sistematizacion de la legislacion que permite la captura permanente de

datos fundamentales.?*?

28 SANCHEZ GARCIA, Verénica, op. cit., p 27.

29 PONCE DE LEON ARMENTA, Luis, op. cit., pp. 149-150.
2L AYALA VICTORIA, Celia, op. cit., p. 15.

%2 PONCE DE LEON ARMENTA, Luis, op. cit., p. 151.



Esta técnica de investigacion permite determinar parametros en base a estudios ya
realizados. Por ejemplo, en un proyecto de reforma al Cddigo Familiar del Estado, la
investigacion se acompafia de estadisticas de nacimientos, defunciones, matrimonios,
divorcios, dependiendo del tema en estudio. Los datos deben ser oficiales, en este caso, del
organismo responsable de la elaboracion y difusion, el Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia (INEGI). Ademas de ser estadisticas actuales ya que los datos rapidamente se
vuelven obsoletos.

La Camara de Diputados del Congreso de la Unidn cuenta con el Servicio de
Informacion para la Estadistica Parlamentaria (INFOPAL)?* brinda informacién estadistica de
iniciativas presentadas y turnadas a comisiones; dictdmenes o puntos de acuerdo aprobados,
desechados, pendientes; sesiones celebradas, listas de asistencia, votaciones, entre otros temas.
Asimismo, los congresos de las entidades federativas cuentan con areas de estadistica

parlamentaria.

B. Técnicas de investigacion documental de caracter legislativo

El predominio del texto como fuente principal de los trabajos de investigacion juridica
también esté relacionado con la concepcién dominante que considera al Derecho como un
objeto de estudio formal positivo, puesto que el Derecho se explica por el Derecho, la norma
por la norma. En esta dinamica, “la explicacion del Derecho se encuentra donde consta
formalmente: en la Constitucion, en las leyes, y en los textos que las aclaran: la jurisprudencia,
la doctrina. Conocer el Derecho en los textos es tan importante como conocer el Derecho en la
realidad.”***

Las técnicas de investigacion documental tienen por objeto capturar los conocimientos,
experiencias y avances mas significativos del tema a investigar en el menor tiempo posible y
con los resultados mas satisfactorios. Las principales técnicas de investigacion documental

aplicables a proyectos legislativos son las que a continuacion se describen.

243 Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién, LXII Legislatura, INFOPAL, en:
www.diputados.gob.mx/sistema_legislativo_LXII.html. Consulta: septiembre 2012.

% GONZALEZ GALVAN, Jorge Alberto, La construccion del Derecho. Métodos y técnicas de investigacion,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, México, 1998, p. 57.
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1. Técnica de investigacion legislativa
Mediante esta técnica se capturan los datos contenidos en constituciones, tratados
internacionales, cddigos, leyes, reglamentos y demas disposiciones legislativas que norman el
tema del proyecto. La captura de informacion legislativa puede hacerse también mediante la
técnica de investigacion hemerografica tratdndose de diarios o periddicos oficiales, cuando la
legislacién no ha sido publicada por casas editoriales o instituciones.*

Se debe privilegiar la consulta de legislacion en la publicacién original del Diario
Oficial de la Federacion, la Gaceta Oficial del Distrito Federal y el Periddico Oficial en el caso
de los estados, porque son la Unica version oficial, y por tanto, la Gnica publicacién que da
validez juridica a una norma.**® En el caso de aspectos del Derecho interno regidos por
tratados internacionales suscritos por Mexico, se consultardn en la publicacion original del
tratado en el Diario Oficial o en colecciones publicadas por la Secretaria de Relaciones
Exteriores.

Puesto que una de las funciones principales de los congresos es hacer leyes, la
investigacion legislativa es de importancia fundamental. Antes de crear una ley, el legislador
debe conocer la normatividad vigente al respecto para evitar textos repetidos y contradictorios,
asi como para subordinar la nueva ley a aquellas que sean de superior jerarquia y para
coordinar con otras leyes vigentes de igual jerarquia.

Observe que en la técnica de investigacion legislativa se aplican los métodos: histérico
—antecedentes legislativos—, sistematico —principios de coherencia, jerarquia normativa y
competencia normativa—, comparativo —cuadros de legislacion comparada, articulo por
articulo, de la ley vigente con la iniciativa, etc.— Las técnicas que hacen posible la mejor
aplicacion son las de informatica juridica, en lo que corresponde a informacion legislativa y
sistematica legislativa, respecto del registro de produccion legislativa, las cuales son
abordadas en la parte final de este capitulo.

En esta tarea se recomienda utilizar los medios electronicos, sea en dispositivos de
almacenamiento o en paginas web de las instituciones. La pagina oficial de la Camara de

Diputados del Congreso de la Unidn contiene todas las leyes federales y estatales. ElI Senado

%> PONCE DE LEON ARMENTA, op. cit., p. 116.

8 Aunque existen diversas instituciones que proporcionan el texto de la legislacién, de acuerdo al articulo 3° del
Caodigo Civil Federal y articulos 2°, 3° 4° y 8° de la Ley del Diario Oficial de la Federacion y Gacetas
Gubernamentales, son la Unica version oficial.



de la Republica ofrece un amplio listado de leyes y decretos. Los congresos estatales publican

la legislacion estatal.

2. Técnica de investigacion jurisprudencial
En la investigacion sobre la materia del proyecto de ley o reforma se deben considerar las tesis
de jurisprudencia, y segun el tema, tesis aisladas y criterios. El analisis de la jurisprudencia
permite el empleo del método inductivo mediante la evaluacion de casos.

Cabe recordar que de acuerdo con los articulos 94 y 107 de la Constitucion federal, se
establece que la ley fijard los términos en que sea obligatoria la jurisprudencia —cinco
resoluciones en el mismo sentido— que establezca el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion (SCJIN) y los Tribunales del Poder Judicial de la Federacion sobre la interpretacion
de la constitucion, leyes y reglamentos federales o locales y tratados internacionales
celebrados por el Estado mexicano asi como los requisitos para su interrupcion y

modificacion.

3. Técnica de investigacion bibliografica

En esta fase de la investigacion se requiere consultar textos escritos por especialistas, es decir,
doctrina en las diversas areas del Derecho, en la materia de la ley a crear o reformar, tales
como constitucional, administrativo, civil, familiar, fiscal, penal, electoral, entre muchas otras.
La fuente principal de consulta son los libros, acudir a bibliotecas, incluso virtuales, son de
gran utilidad en la actualidad.

La doctrina tanto nacional como extranjera debe ser objeto de una seleccion
cuidadosa por parte del investigador. Lo esencial de esta seleccién no es la cantidad sino la
calidad. Para un analisis integral, se deben reunir opiniones de los autores, tanto favorables

como contrarias del tema legislativo a tratar.

4. Técnica de investigacion hemerografica
La investigacion hemerografica se realiza en revistas especializadas y periddicos. Es
fundamental para la investigacion porque por regla general el estado mas actualizado de
cualquier materia es dado a conocer en articulos cientificos publicados en revistas, acudir a
ellas es garantia de informacion actual. Al igual que los libros, las revistas son objeto de una
organizacion que posibilita el aprovechamiento por el investigador. En las revistas suelen

aparecer resefias de libros, las cuales permiten tener una idea clara y sintética asi como un



juicio critico, de obras juridicas de reciente aparicion a las cuales se puede acudir si es
conveniente.

El Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM concentra un acervo importante
de revistas juridicas*’ las cuales se pueden consultar via internet. A nivel local se cuenta con
las revistas Vinculo Juridico, edicion de la Unidad de Derecho de la Universidad Auténoma de

Zacatecas, asi como Actualidad Judicial, revista del Poder Judicial del Estado de Zacatecas.

5. Técnica de investigacion de archivo
Esta técnica tiene como finalidad capturar la informacion contenida en archivos generales,
especiales o particulares.?*® En el 4rea legislativa tienen relevancia el Archivo General de la
Camara de Diputados, el Archivo Histérico y Memoria Legislativa del Senado de la Republica
asi como los archivos del Poder Legislativo de las diversas entidades del pais. Este tipo de
archivos contienen colecciones de documentos propios de la actividad legislativa, tales como,
libros de actas de sesiones, diario de los debates, gaceta parlamentaria. Es decir, iniciativas,
dictdmenes, asi como los debates para su aprobacion. También resguardan la legislacion de
afios o siglos pasados en la coleccion del Diario Oficial de la Federacion o del Periodico

Oficial en el caso de las entidades.

6. Técnica de investigacion audiografica y videografica

Mediante la técnica de investigacion audiografica es posible capturar los datos necesarios en la
investigacion que se producen en programas radiofénicos o documentos audiograficos.** La
técnica de informacidn videogréafica se apoya en medios visuales, entre ellos el video y filmes.

Las sesiones del Congreso de la Union y de los congresos locales se graban en
documentos de audio y video, lo cual permite tener un registro del trabajo legislativo con
todos los detalles, donde constan los asuntos tratados y las discusiones o argumentos de las
reformas a la legislacién. EI Congreso del Estado de Zacatecas cuenta con un area de

videoteca, audioteca y fototeca.

247 Cfr. UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, Biblioteca Juridica Virtual, Publicaciones periddicas,
Revistas. En internet: http://biblio.juridicas.unam.mx/estrev/. Consulta: febrero 2012.

8 PONCE DE LEON ARMENTA, Luis, op. cit., p. 114.

#Ipidem, p. 115.
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C. Técnicas de capturay sistematizacion de informacion

Ponce de Leon Armenta distingue las técnicas “generales” de captura, sistematizacion, analisis
y presentacion de informacién como la encuesta, muestreo, entrevista y estadistica, de las
técnicas “especificas” de captura y sistematizacion de datos, casos y procesos. Hace la
observacion que hay una estrecha vinculacion entre todas las técnicas existentes cuya
aplicacion se complementa reciprocamente de conformidad con el objeto de la investigacion.
El autor clasifica las técnicas de captura y sistematizacion de informacion en dos grupos segun
se trate de captura permanente o no permanente.?*

La palabra sistematizacion proviene de la idea de sistema, el cual es un conjunto de
reglas, métodos o datos que relacionados entre si ordenados y clasificados contribuyen a
determinado objeto. La captura y sistematizacion de informacion legislativa se refiere a
constituciones, tratados internacionales, leyes, reglamentos, decretos, acuerdos, circulares,

reglas de operacion y demas normatividad aplicable al proyecto de investigacion.

1. Técnica de capturay sistematizacién permanente. Sistematica legislativa
Mediante esta técnica es posible instrumentar el método sistematico con la organizacion del
registro de la informacién. Tiene estrecha relacion con la estadistica ya que su finalidad es
recabar informacion permanente por determinadas instituciones y para una gran variedad de
efectos. Esta técnica es complementaria de las técnicas de analisis, interpretacion y
presentacion de datos, casos y procesos asi como de las técnicas bibliograficas, de archivo,
legislativas, jurisprudenciales, etc.”** Las fases de aplicacion son, programacion, captura de
informaciones y sistematizacion.

Asi, la sistematica legislativa corresponde a la aplicacion de las técnicas de: 1) registro
sistematico de produccion legislativa —leyes, decretos, reglamentos, acuerdos, etc.—; 2)
técnicas de registro sistematico de procesos legislativos —iniciativas presentadas, dictamenes,
acuerdos—. Y a la vez corresponda a las técnicas que aplica la informatica legislativa porque su
fin ultimo es la sistematizacion de informacion.

Los poderes legislativo, ejecutivo y judicial participan en la actividad de regulacion del
sistema juridico. Estos se componen de subsistemas institucionales fundados en la separacion

de poderes. Cada una de estas instituciones puede tener sus modos de informacidn especificos

20 |hidem, p. 154.
2! 1bidem, p. 155-156.



y sus procedimientos de comunicacion. Pero los flujos de pre-regulacion estadn constituidos
por leyes y reglamentos que emanan del parlamento y de la administracion, mientras que la

post-regulacién, que efectua la correccion, corresponde a la justicia.?*

a. Aplicacion. Sistema Mexicano de Informacion Legislativa

El Sistema Mexicano de Informacion Legislativa (SIMIL) del Senado de la Republica es un
sistema informético que tiene proyectado integrar una base datos de informacién legislativa
con cobertura nacional, enlazar y hacer mas accesible la informacion legislativa y normativa
de México entre las instituciones gubernamentales de los tres &mbitos de gobierno federal, los
congresos estatales, institutos de investigaciones juridicas y legislativas, universidades
publicas y privadas, con la sociedad misma, mediante la instrumentacion de politicas y
programas orientados a: 1) consultar a nivel y tipo de técnicas utilizados por cada una de las
partes; 2) interconectar via web a las instituciones ptblicas y privadas y a la sociedad.?*

Para el cumplimiento del proposito, las entidades participantes convienen en: 1) migrar
sus propios sistemas de informacion a plataformas informéticas que estén homologadas bajo
los estandares que defina una institucion especializada, y 2) mantener o escalar
progresivamente la informacion legislativa que generan, procesan o tienen a su cargo dentro
de los estandares minimos que se establezcan en los lineamientos y bases técnicas que expida

el Senado, tales como:

a) Proceso legislativo federal: Camara de Senadores: iniciativas, dictamenes,
(debate, version estenogréafica, votaciones, voto particular, mocién suspensiva);
trabajo en comisiones, agenda legislativa; foros. Camara de Diputados:
iniciativas, dictamenes (debate, version estenografica, votaciones, voto
particular, mocion suspensiva); trabajo en comisiones, agenda legislativa,
encuestas, foros, espacio interactivo.

b) Proceso legislativo local: iniciativas, dictdmenes, (debate, version
estenogréafica, votaciones, voto particular, mocidén suspensiva); trabajo en
comisiones, agenda legislativa. Leyes federales, Constitucién federal, leyes
secundarias, codigos, reglamentos. Normatividad municipal: acuerdos.
Jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion y el Tribunal

%2 BOURCIER, Daniéle y CASANOVAS, Pompeu, Inteligencia artificial y derecho, Ed. UOC, Barcelona
Espafia, 2003, p. 34.

23 «Convenio marco de colaboraciéon multilateral suscrito entre diversas instituciones gubernamentales de los tres
admbitos de Gobierno Federal, los congresos estatales y la Asamblea Legislativa del Distrito Federal; para la
integracion y desarrollo del Sistema Mexicano de Informacion Legislativa y Normativa, a cargo del Senado de la
Republica”, México, D. F., 4 septiembre 2009, p. 11. En internet:
http://congresocam.gob.mx/LX/transparencia/senado.pdf. Consulta: marzo 2012.
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Federal Electoral, controversias y acciones de inconstitucionalidad. Encuestas,
foros, espacio interactivo.

c) Leyes federales: Constitucion federal, leyes secundarias, cddigos,
reglamentos;

d) Leyes locales: Constitucion local, leyes secundarias, codigos y reglamentos;
e) Normatividad municipal: bandos, reglamentos, planes y programas;

f) Jurisprudencia: de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién y del Tribunal
Federal Electoral, controversias y acciones de inconstitucionalidad;

g) Derecho internacional;

h) Organismos autdnomos;

i) Normatividad del “SIMIL » 254

De la misma forma, el convenio celebrado por el Poder Legislativo del Estado de Zacatecas
con el Senado de la Republica establece el compromiso de desarrollar sistemas informaticos
que permitan procesar informacion de la funcion legislativa y de los medios de comunicacion

local y nacional, para construir de manera conjunta un SIMIL dindmico y de facil consulta.?*®

b. Sistema Estatal Normativo de Zacatecas

El Poder Legislativo del Estado de Zacatecas cred en el 2006 el e-SEN Leyes y Codigos,
Sistema Estatal Normativo®*® en versién disco compacto. Este sistema facilita la consulta de la
legislacion estatal vigente, al proporcionar el texto integro de cada uno de los ordenamientos
legales por medio de un acceso de busqueda avanzada que brinda ocho opciones: nimero de
decreto, legislatura, periodico oficial, fecha de publicacion, materia, contenido en articulo,
categoria y afo de publicacion.

La version e-SEN en linea se encuentra disponible a partir de 2011 en la pagina web
del Congreso del Estado.”” La legislacion estatal vigente al 30 de septiembre de 2012 se

integra por 106 ordenamientos, es decir, 1 Constitucion, 9 codigos y 96 leyes.

2% |hidem, pp. 12-13.

25 «“Convenio general de colaboracion que celebran por una parte, la H. Camara de Senadores, por conducto del
Instituto Belisario Dominguez (...) y por la otra parte, el Honorable Congreso del Estado Libre y Soberano de
Zacatecas (...)”, en Portal de transparencia, sitio web oficial del Poder Legislativo del Estado de Zacatecas,
Convenio con el Senado de la Republica Mexicana (informacion de caracter general conforme el articulo 11,
fraccion XX de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de Zacatecas), México, D.
F., 2 abril 2009, p. 5. En internet: www.congresozac.gob.mx/coz/images/uploads/20120315095227.pdf. Consulta:
marzo 2012.

26 | X Legislatura del Estado de Zacatecas, Instituto de Investigaciones Legislativas, e-SEN IV Leyes y Codigos,
Sistema Estatal Normativo, 42 version digitalizada, Zacatecas, México, marzo de 2011.

2T X Legislatura del Estado de Zacatecas, e-SEN version IV. Sistema Estatal Normativo-Zacatecas. En
www.congresozac.gob.mx/esen. Consulta: septiembre 2012.
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c. Sistema de Informacion Legislativa

El Sistema de Informacion Legislativa (SIL) del Gobierno Federal es un sistema en el cual se
encuentra informacion sobre los asuntos presentados en las sesiones de la Camara de
Diputados, Senadores y Comision Permanente. Cuenta también con datos curriculares de los
legisladores. Asimismo, un reporte de la agenda legislativa del Ejecutivo y sus iniciativas
presentadas por periodos. Se despliega un breve resumen del asunto, el proponente y el
trdmite. Entre los mecanismos de atencion ciudadana dispone de correo electrénico a través
del cual los ciudadanos presentan dudas o comentarios respecto a la informacion disponible en
el SIL, lo cual permite conocer sus necesidades y expectativas.

El SIL apoya la relacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo, promueve en la
ciudania el interés por los asuntos legislativos y transparenta la informacién gubernamental.?®
La unidad responsable es la Direccion General de Informacion Legislativa de la Secretaria de

Gobernacién del Gobierno Federal.

d. Sistema de jurisprudencia y tesis aisladas IUS

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCIN) publica anualmente el sistema 1US
Jurisprudencia y tesis aisladas,?® contiene textos publicados en el Semanario Judicial de la
Federacion a partir de junio de 1917. Incorpora ademas noticia historica, apéendices,
ejecutorias, votos, acuerdos, informes y otros documentos. La obra es un acervo informatico
que se presenta en dos diferentes formatos: disco compacto (CD) conformado por cuatro
unidades y version de video digital (DVD-ROM).

La pagina web oficial de la SCIN dispone de consulta en linea de Jurisprudencia y

S,%%% ejecutorias, votos y acuerdos. La informacién se puede consultar en

tesis aisladas U
diversos apartados: consulta tradicional, permite localizar mediante busqueda por palabras
clave en tesis jurisprudenciales o tesis aisladas; consulta global; tematica; especial e indice
alfabético por materias.

Ademas del 1US, cuenta con otros sistemas de consulta: biblioteca digital y sistema

bibliotecario; catalogo de expedientes historicos (1828-1928); justicia constitucional local,

#8 gistema de Informacion Legislativa, Secretaria de Gobernacién, Gobierno Federal. En internet:
www.sil.gobernacion.gob.mx/portal. Consulta: marzo 2012.

%9 SCJN, Poder Judicial de la Federacion, 1US 2011 Jurisprudencia y tesis aisladas. Junio 1917- diciembre 2011,
Coordinacion de Compilacion y Sistematizacion de Tesis de la SCIN, México, 2012.Versién DVD.

%0 SCJN, Jurisprudencia y tesis aisladas IUS, actualizado a mayo de 2012. En internet:
http://200.38.163.161/paginas/tesis.aspx. Consulta: junio 2012.
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normativa nacional e internacional; Semanario Judicial; sentencias y datos de expedientes;
versiones taquigraficas del Pleno; listas de acuerdos de juzgados y tribunales; publicaciones de
la SCIN; videoteca de sesiones; videoteca de actividades de difusién de la cultura juridica.?®!
A través de estos sistemas de consulta en linea se brinda acceso a fuentes primarias de

informacién y conocimiento a investigadores, académicos y sociedad en general.

e. Sistemas de informacion legislativa de la UNAM
La Unidad de Documentacion de Legislacion y Jurisprudencia es un departamento del
Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM cuyo objetivo es la compilacion, analisis y
sistematizacion de documentacién legislativa y jurisprudencial, tanto nacional como
extranjera, asi como la realizacion de sistemas de informacién. La funcién de acopio de
informacién se ha realizado a lo largo de los sesenta afios de existencia del Instituto.?®?

En cuanto a la realizacion de sistemas de informacion, el Instituto inicio desde la
década de los 90. EI primero de ellos fue el sistema UNAM-JURE, disefiado para almacenar,
identificar y dar seguimiento a constituciones, leyes, cddigos, decretos, tratados, estatutos,
normas oficiales, bandos, ordenanzas, planes, presupuestos, reglamentos, tarifas, manuales,
contratos ley, circulares, avisos y acuerdos, entre otros, publicados en todo el territorio
nacional. En su momento llegd a constituirse como el banco de informacion legislativa mas
importante del pais.

Otros de los sistemas de informacion realizados son: CFE-JURE para la Comision
Federal de Electricidad; DF-JURE, para Gobierno del Distrito Federal; Sistema de
Informacidén Juridica en materia de Seguridad Pablica, para el Sistema Nacional de Seguridad
Pablica de la Secretaria de Gobernacion; ADPRO-JUS realizado para la Procuraduria General
de la Republica; JUS-LAB Sistema de Informacién Juridico Laboral, Secretaria del Trabajo y
Prevision Social; JURE-CONST Sistema de Informacion Juridico Constitucional; JUS-TUR,
creado para la Secretaria de Turismo; Sistema IFE-JURE elaborado para el Instituto Federal

Electoral; ISSSTE-JURE Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del

%1 SCJN, Sistemas de Consulta. En internet: http://www.scjn.gob.mx/Paginas/MapaDeSitio.aspx. Consulta: junio
2012.

%2 Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, Presentacion. En internet:
http://www.juridicas.unam.mx/infjur/leg/presenta.htm. Consulta: junio 2012.
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Estado, y UNI-JUS Sistema de Informacién Juridico Universitario.?®® Estos sistemas se han
realizado en disco compacto, internet y en ocasiones para su consulta interna en entidades

gubernamentales.

2. Técnica de analisis, presentacion y divulgacion de informacion. Informatica
legislativa
Estas técnicas son directas ya que la fuente sujeta a indagacion es inmediata aunque se trate de
documentos. Son objetivos de estas técnicas el analisis, la interpretacion, la presentacion, la
sintesis y la divulgacién de datos, casos y procesos.?®* Estas técnicas son complementarias e
intermedias entre las técnicas de captura, sistematizacion de datos, casos y procesos y las
técnicas documentales.

Si se atiende al significado de la metodologia juridica, tiene el proposito de examinar
las técnicas mas adecuadas para la elaboracion, investigacion, ensefianza y aplicacion del
Derecho, entonces, la relacion entre Derecho, metodologia y una técnica especifica,
representada por la informatica, no resulta arbitraria. La informatica, concepto acufiado por
Philippe Dreyfus en 1962 mediante la contraccion de los términos informacién y automatica,
es la ciencia del tratamiento, representacion y manejo automatico y automatizado de la
informacién, principalmente a través de computadoras.”®®

La informatica juridica es una de las ramas de la informatica y debe entenderse como
“el conjunto de estudios e instrumentos derivados de la aplicacion de la informatica al
Derecho, 0 mas precisamente, a los procesos de creacion, aplicacion y conocimiento del
Derecho.”?®

La informatica parlamentaria es una especialidad de la informatica juridica, rama a su
vez de la informatica, cuyo fin Gltimo es la sistematizacion de la informacion generada por el
Congreso para el acceso a la poblacion. La informética parlamentaria se consolida como
herramienta indispensable para fundamentar y apoyar al proceso legislativo. Ademas de las

tareas legislativas, se atienden aspectos politicos y de gestion.?®

%3 fdem. Y Cfr. 11-UNAM, Sistemas tematicos. En: http://www.juridicas.unam.mx/infjur/leg/sistem.htm.
Consulta: junio 2012.

%4 PONCE DE LEON ARMENTA, Luis, op. cit., p. 159.

265 E1X-ZAMUDIO, Héctor, op. cit., p. 428.

286 1hidem, p. 430.

%7 ROSALES, Fabiola Elena, “La informatica parlamentaria y la proteccion de los derechos humanos de cuarta
generacion” en Los grandes problemas nacionales, Congreso virtual interinstitucional, Camara de Diputados del
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La informética parlamentaria puede facilitar el trabajo legislativo en tareas como:
elaboracion de la ley —preparacién cientifica y documental, ingenieria legistica—; asistencia a
la codificacion y escritura mediante localizacion sistematica de los textos y de su
actualizacion; control de coherencia interna y externa; asistencia al estudio de impacto
normativo; alerta automatica en la edicion de textos de aplicacion; asistencia a la evaluacién
juridica; seguimiento de la aplicacion de la ley, es decir, de su eficacia.?®®

., . . L. . . . L. 2
También se le denomina “informatica legislativa o legismatica” 69

el incorporar al
trabajo legislativo los instrumentos informaticos. Las nuevas tecnologias en los congresos son
herramientas que hacen a la transparencia de la actividad legislativa, a la informacién publica
y que abren el camino hacia procesos de participacion ciudadana en la elaboracion de

normas.?’®

a. Aplicacion. Pdginas web de los congresos

Estas técnicas se aplican en bibliotecas juridicas, en centros de informacién, en el Poder
Legislativo. La mayor parte de los congresos han progresado notablemente en la construccion
de bases de datos legislativos y parlamentarios, disponibles en sus paginas web. La
informatica legislativa documental —bases de datos legislativos—, de gestion —sistemas de
creacion, adicion y seguimiento en tramite de expedientes legislativos— y de redaccion —
sistemas informaticos, softwares, word— son aliados insustituibles para alcanzar la calidad
legislativa.?"

Para su aplicacion se siguen cuatro etapas: 1) programacion; 2) analisis-sintesis de la
informacion; 3) alimentacion de los instrumentos informativos, y 4) presentacion de datos,
casos, procesos y su divulgacion. El resultado de estas técnicas se aplica en diversidad de

tareas de investigacion, en este caso, al elaborar un proyecto legislativo.*"

H. Congreso de la Unién-CEDIA y Universidad Auténoma de Nuevo Ledn-CEP-UANL, agosto 2008, pp. 5-6.
En internet: www.diputados.gob.mx/cedia/sia/redipal/CV1-09-08.pdf. Consulta: junio 2012.

268 BOURCIER, Daniéle y CASANOVAS, Pompeu, op. Cit., p. 34.

%9 QVETAZ, Maria Alejandra, “La informatica legislativa: un aliado principal de la calidad en el ejercicio de la
funcién legislativa” en X Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion
Publica, Santiago, Chile, 18- 21 octubre 2005, pp. 8 y 10. En internet:
http://cdim.esap.edu.co/BancoMedios/Documentos%20PDF/1a%20informatica%?20legislativa. pdf. Consulta:
junio 2012.

7% 1bidem, p. 13.

™ |a clasificacion se basa en las ramas de la informatica juridica: 1. documental; 2. de gestién y control; 3.
metadocumental, la cual se subdivide en analitica, de ayuda a: la decision, a la investigacion, a la prevision, a la
redaccion; 4. Aplicada a la ensefianza del derecho. Cfr. FIX-ZAMUDIO, Héctor, op. cit., pp. 431-432.

"2 pPONCE DE LEON ARMENTA, Luis, op. cit., pp. 159-160.
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Existe un cimulo de fuentes en internet de informacion legislativa y parlamentaria —
internacional, federal, estatal, municipal-. La informacion que se automatiza recibe
previamente un tratamiento de analisis, depuracién y clasificacion. La naturaleza de la
informacion es eminentemente legislativa —legislacion vigente— o parlamentaria —proceso
legislativo—.

El portal oficial de la Cdmara de Diputados del Congreso de la Uni6n proporciona
informacion legislativa, parlamentaria y una nutrida coleccion de documentos importantes
para la investigacion. Con ello se perfecciona la consolidacién de la transparencia y
participacion ciudadana en una sociedad de la informacion al dar acceso general a la
poblacién.

Cuadro 10. Informacidn legislativa y parlamentaria. Cadmara de Diputados

- Leyes federales vigentes (278 ordenamientos), reformas a la Constitucién, sumarios de reformas,
reformas por Legislatura, marco juridico del Congreso, leyes federales abrogadas, legislacion federal en
CD, reglamentos de leyes federales (proporciona 103 reglamentos), normas reglamentarias
(reglamentos, estatutos, acuerdos, manuales, lineamientos, reglas, entre otras, publicadas en el DOF de
2002 a la fecha, que en total proporciona 328 disposiciones), compilaciones tematicas, indices del
Diario Oficial, asi como, leyes mexicanas del periodo 1687-1866.

- Leyes y Poderes estatales: despliega una lista de links para consultar la legislacion de todas las
entidades en las paginas web del Gobierno del Estado, Congreso del Estado, Poder Judicial del Estado,
Periddico o Gaceta Oficial.

- Trabajo legislativo: iniciativas, dictdmenes y puntos de acuerdo.

- Diario de los Debates: cada sesion del Pleno se puede consultar en versiones estenograficas; una
segunda opciodn es los debates por legislatura, de 1917 a la actualidad.

- Gaceta Parlamentaria: se publican iniciativas, puntos de acuerdo, dictamenes, acuerdos parlamentarios,
actas de las sesiones, asistencias y votaciones, planes e informes de trabajo, invitaciones, convocatorias,
entre otra informacién parlamentaria.

- Informacion parlamentaria: actas y programas de trabajo de las comisiones legislativas, publicaciones
como: libros, memorias de eventos y cuadernillos.

- Direccién General de Servicios de Documentacion, Informacién y Analisis: proporciona
investigaciones de los diferentes centros de estudio: Servicios de Investigacion y Analisis (SIA); del
Centro de Documentacién, Informacién y Andlisis (CEDIA), la Red de Investigadores Parlamentarios
en Linea (REDIPAL), algunos documentos del Museo Legislativo, y los Servicios de Bibliotecas y
Archivo.

- Portal de Transparencia: proporciona informacién presupuestal, organica y respuesta a solicitudes de
informacion ciudadanas.

- Comunicacién Social: se publican boletines de actividades de la Camara, galerias fotogréficas,
monitoreo de medios sobre noticias relevantes, asi como programas televisivos para difundir cultura
parlamentaria. Proporciona también las sesiones parlamentarias en formato de video a partir de 2003.

Fuente. Elaboracion propia con base en la informacion de la pagina web de la Cadmara de Diputados del H.
Congreso de la Unidn. En internet: www.diputados.gob.mx/inicio.htm. Consulta: marzo 2012.
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Conforme la materia de investigacion es necesaria la consulta de diversas paginas oficiales de
instituciones que divulgan informacion legislativa y parlamentaria, tales como, Senado de la
Republica, Diario Oficial de la Federacion, Orden Juridico Nacional de la Secretaria de
Gobernacién, congresos de las entidades, periédicos oficiales estatales, entre otros.’”® La
pagina web oficial del Poder Legislativo del Estado de Zacatecas cuenta con un importante
acervo documental (cuadro 11).

Cuadro 11. Informacion legislativa y parlamentaria

Articulo 11

- Las leyes, reglamentos, manuales de organizacion, reglas de operacion, de programas, decretos,
acuerdos, circulares y demas disposiciones administrativas o instrumentos legales (fraccion I).

- Lainformacidn contenida en las minutas, acuerdos y actas de las reuniones (VI1I).

- Los resultados de estudios y encuestas de opinion publica realizadas o contratadas (XXII1).

Articulo 12

- La Gaceta Parlamentaria y el Diario de Debates que contendran la orden del dia de la sesién del Pleno;
el sentido de la votacion y, en el caso de las votaciones nominales, el sentido del voto de cada diputado;
las iniciativas de ley, decreto o punto de acuerdo; dictimenes de las comisiones, decretos, resoluciones
y acuerdos aprobados (I1).

- Elregistro de asistencia de cada diputado a las sesiones del Pleno y de las comisiones (111).

- La informacion relativa a la programacién de las sesiones del Pleno, de las comisiones, incluyendo
fecha y hora de las mismas (V).

- Los informes y cuentas publicas que por disposicion legal deben entregar las entidades publicas al
Poder Legislativo (VI).

- Las versiones estenograficas, digitales y cualquier forma en la que se encuentren las resoluciones
diversas tomadas por el Pleno o la Comision Permanente (VII).

- Los resultados de los estudios o investigaciones de naturaleza econémica, politica y social que realicen
los centros de estudios o investigacion legislativa (VIII).

Fuente: elaboracién propia conforme articulos 11 y 12 de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién
Publica del Estado de Zacatecas, en Portal de transparencia del Poder Legislativo del Estado de Zacatecas. En
internet: www.congresozac.gob.mx/portaltransparencia. Consulta: junio de 2012.

b. Aplicacion. Informadtica legislativa al elaborar iniciativas
La informacion legislativa es aquella que se genera desde el propio cuerpo legislativo, la que
nutre la tarea de elaboracion de proyectos, preparacion de informes o dictdmenes de comision,
construccion de discursos para debate en el recinto legislativo. Las legislaturas producen

ademas informacion parlamentaria, iniciativas presentadas, dictamenes de las comisiones,

273 senado de la Repdblica, www.senado.gob.mx/. Orden Juridico Nacional, www.ordenjuridico.gob.mx/. Diario
Oficial de la Federacion, www.dof.gob.mx/. Poderes estatales,
www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/gobiernos.htm Periddico Oficial, Organo del Gobierno del Estado de
Zacatecas, http://omg.zacatecas.gob.mx/periodico.php.
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versiones estenograficas de los debates, estadisticas, informacion de audiencias publicas y
otros documentos.

El investigador, asesor de un legislador, de una comisidén o de un grupo parlamentario
requiere para su trabajo libre acceso a la informacién que generan las legislaturas y aquella
que proviene desde el exterior, ya sea generada por otros érganos de gobierno, universidades,
centros de estudio, grupos de presidn. En este caso utilizara los recursos de internet, bases de
datos privadas, referencias, documentos y demas informacion que puedan suministrarle los
centros de asesorfa internos. >*

Marfa Alejandra Svetaz?” desarrolla en especifico dos pasos para elaborar un proyecto
legislativo aplicando la informatica. EI primer paso implica comprender el tema sobre el que
se va a legislar, entender la demanda que el legislador ha decidido resolver por medio de
creacion una nueva norma, reforma o derogacion de otras. El legislador se impone de las
demandas a través de contacto personal o entrevistas con los interesados, por medio de la
prensa oral o escrita, por correspondencia escrita, correos electronicos o encuestas que se
realizan en paginas web personales o de las legislaturas. La informatica, en particular el correo
electronico y recientemente las redes sociales, han influido en esta actividad acortando
tiempos de consulta y plazos de respuesta.

El segundo paso se refiere a los antecedentes de la materia en estudio. Los
antecedentes legislativos, el conjunto de normas vigentes en el pais se encuentran hoy dia
digitalizado en bases de datos publicas. En cuanto a los antecedentes parlamentarios,
iniciativas, dictamenes de comision, ordenes del dia de sesiones legislativas, esta informacion
por lo general se encuentra disponible en internet, en sistemas de informacién legislativa de
los congresos. En este caso: 1) citar a los autores del proyecto; 2) leer textos y fundamentos; 3)
si se trata de proyectos tratados en el recinto, ver el debate, y 4) leer tanto los proyectos a
favor y en contra del proyecto en estudio.?”®

Las leyes extranjeras pueden consultarse en internet siempre que se tomen algunas
precauciones para asegurar la veracidad de su contenido:1) recurrir a su texto en idioma
original; 2) tener en cuenta el sistema juridico en el que estan insertos (derecho escrito o

common law) para decidir su adecuacion a la legislacion propia, o 3) consultar traduccion en

21" SVETAZ, Maria Alejandra, op. cit., p. 3.
2% |bidem, pp. 4-7.
278 1bidem, p. 7.



paginas oficiales de organismos internacionales que presentan textos legales en varios
idiomas.

En el caso de antecedentes jurisprudenciales es posible encontrarlos en bases de datos
en internet. Valen para su consulta las mismas recomendaciones hechas para los antecedentes
legislativos en linea. Respecto de antecedentes doctrinarios, su lectura desde internet es mas
dificil, si bien, se encuentran obras totalmente digitalizadas. Es posible ademéas consultar
documentos en paginas oficiales de instituciones de gobierno, organismos internacionales e
instituciones educativas.

En fin, todo investigador o asesor debe saber aplicar en el proceso legislativo los
meétodos y técnicas para que la informacion que suministre —antecedentes legislativos,
parlamentarios, doctrinarios, jurisprudenciales, opiniones de los sectores de interés— sea Util en
la toma de la decision politica. Asimismo, estar preparado para redactar argumentos —
exposicion de motivos— que permitan afrontar la deliberacion. Redactar informes, proyectos,
iniciativas, dictamenes y colaborar en la preparacion de discursos parlamentarios, asi como

proveer a la evaluacion de la posible y eficaz ejecucion de la ley proyectada.
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