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Introduccion

En la construccion del estado de derecho, la norma juridica es el elemento
artculador de diversos factores sociales involucrados. Una buena ley es
aquella que reviste una serie de caracteristicas medibles por su efectividad,
es decir, si se verifican en la realidad aquellos objetivos sociales que se
proponen con su emision.

La ley incorpora una serie de valoraciones en su creacion. La demo-
cracia posibilita un procedimiento de apertura en la discusion e integracion
de los contenidos normativos. La ley se convierte en el escenario en el que
los diversos intereses y concepciones se vierten en una dinamica siempre
sujeta a la capacidad de las partes para incorporar sus contenidos desea-
dos, ya sea bajo reglas de mayoria a traves del mayor o menor consenso.

No bastan solamente las buenas intenciones que el legislador o el or-
gano que emita la norma general tengan para crearla. Una concepcion
equivocada sobre las funciones del derecho, los impactos sociales 0 una
deficiente técnica puede originar consecuencias no deseadas, una sobrees-
trmacion de los efectos de la ley, o bien problemas de incumplimiento de la
misma. Fl desfase entre los objetivos de la ley vy la realidad de su cumplimien-
to provoca un desgaste en la estimacion social que la ley debiera tener
como instrumento eficaz en la ordenacion de conductas y en el tratamien-
to de los conflictos sociales. Si se desgasta la eficacia de la ley, se desgasta
el estado de derecho y se prohija un estado de anomia, en palabras de
Dahrendorf.' Afortunadamente en estos tiempos, el conocimiento desarro-
llado nos permite echar mano a diversas teorias o tecnologias con las que
nos podemos auxiliar en la tarea de como hacer las leyes.

L Ofr. Ralf Dahrendorf, Ley y orden (trad. Luis Dieg-Picazo), Cuadernos Civitas, Madrid, 1998,
P 40,



Aun cuando este trabajo centra su énfasis en el diseno de la norma pro-
pio de la etapa legislativa, ambito de la técnica legislativa, no ignora que
existen otros aspectos relevantes, ademads de ésta, que deben tomarse
En cuenta para tener una buena ley. Las etapas prelegislativa y poslegisla-
tiva como momentos de un proceso de decision social presentan racionali-
dades diversas: en la primera hay un proceso de negociacion y construc-
cion de decisiones, en la segunda hay una racionalidad pragmatica.’ Las
politicas publicas nos dan elementos importantes para determinar el que,
como y para que en la formulacion de las propuestas de la politica legislativa.
La sociologia juridica nos permite utilizar técnicas de investigacion que nos
acerca al conocimiento de la realidad que se pretende modelar. La teoria de
la decision racional, la teoria de juegos nos permiten aproximarnos a mo-
delos de prediccion de la posible conducta de los actores.

Dentro de esta diversidad de disciplinas, la teoria de la legislacion, con-
cepto mas amplio, tene como objeto de estudio al proceso de produccion
de leyes, entendiendo por tal la serie de interacciones que tienen lugar
entre los editores o autores de normas; los destinatarios o las personas a
quienes la ley esta dirigida; el sistema juridico o el conjunto normativo del
que forma parte la nueva ley; los fines, objetivos o metas que se persiguen
con la elaboracion de las leyes y los valores que justifican dichos fines,?
entre otras cosas. A partr de las diversas connotaciones que le han dado
al iérmino, es claro que “las técnicas legislativas, a diferencia de las teorias
de la legislacion, tienen un cardcter mucho mas sectorial (...) pretenden in-
dicar como conseguir ciertos objetivos a partir de determinados conoci-
mientos y, en consecuencia, utilizan o aplican saberes que, por tanto, cabe
considerar como mas basicos”.*

LA TECNICA LEGISLATIVA

Es indudable que por tratarse de una disciplina relativamente nueva la
extension del concepto de técnica legislativa no es doctrinalmente neutral,

*Al respecto puede profundizarse en el magnifico libro de Julia Barragdn, Cdmo se hacen las
leyes, Planeta, Caracas, 1993, pp. 133-147 y 221-238.

*Manuel Atenza, “Razon praciica y legislacion®, en Revista Mexzicana de Estudios Farlamentarios,
num. 3, 1a. época, vol. |, sepliembre-diciembre, Instituio de Investigaciones Legislativas de la Cdma-
ra de Diputados del Congreso de la Unidn, México, 1984, p. 18

*‘Manuel Atenza, “Contribuciones para una teoria de la legislacion®, en Miguel Carbonell, Su-
sana Thalia Pedroza de la Wave [coords.), Elementos de téenica logisiativa, Unan, Insttuto de Investi-
gaciones Juridicas, primera edicion, México, 2000, p. 19
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sino mas bien un concepto abierto sobre el que caben diversas interpreta-
ciones. Pese a ello, senala Angeles Galiana, sea cual fuere la amplitud que
cada uno otorgue a esa expresion, lo que si parece claro es que con ella
pretende lograr una misma finalidad: la mejor calidad técnica del derecho.
Sus objetivos deben ser la claridad, la seguridad y la eficacia del ordena-
miento juridico.®

La acepcion mads generalizada del concepto explica a la técnica legisla-
tiva como el estudio de las reglas, formulas o métodos, destinados a mejo-
rar la calidad de la estructuracion y sistematizacion de los instrumentos
normativos, asi como del uso del lenguaje de tales instrumentos. Por ello,
Atienza y otros autores, ubican los momentos en los que se aplican las
técnicas legislativas y las conceptuan como un conjunte de recursos y
procedimientos para elaborar un proyecto de norma juridica, que inicia
con la justificacion o exposicion de motivos de la norma y concluye con la
redaccion del contenido material de manera clara, breve, sencilla y accesi-
ble a los sujetos a los que esta destinada.

L.os estudios de técnica legislativa y de ahi su novedad, senala (Galiana
Saura, son una consecuencia directa de la crisis del estado de bienestar en
una de sus facetas: la crisis de la legislacion. El punto de partida lo const-
tuye una conciencia generalizada sobre la existencia de una degradacion
de los niveles de calidad de la produccidn normativa como consecuencia de
la masificacion y aceleracion de la tarea legislativa, que dan lugar a proble-
mas de inconsistencias, redundancias, defectuosa redaccion de las normas
que las hacen incomprensibles o inviables, etcétera. Esta decadencia se
acentua aun mas a partir del desarrollo del estado de bienestar, pues la
progresiva expansion de las tareas estatales ha producido la juridificacion
de muchas situaciones o materias que con anterioridad quedaban fuera del
campo de dominio del derecho; y ademas la ley va abandonando poco a
poco las notas de generalidad y abstraccion que la caracterizaban convir-
tuéndose en una ley mas compieja y particular.®

Por otra parte, en Latunoameérica la doctrina divide a la técnica legisia-
tiva en exrterna e interna. La primera comprende las reglas referidas a la
preparacion, emision y publicacion de los actos legislativos; la segunda, las

s Angeles Galiana Saura, en Problemas técnico-formales v de factibilidad de la ley orsénica 4/2000
sobre derechos y libertades de Ing extranjeroa en Espafia y su integracidn social, Universidad Rovira i

Virgili, Tarragona, Espafia, 2001, p. 2.
*Loc. cit.
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vinculadas al contenido y a la forma de tales actos.” La técnica legislativa
interna la subdividen, a su vez, en dos vertientes: la primera comprende el
analisis de la forma, en tanto que la segunda se refiere al contenido del pro-
yecto.® Desde nuestra perspectiva, la denominada técnica legislativa exter-
na se estudia a través de otros saberes, por lo que el concepto de técnica
legislativa no debiera abarcar esos procesos,

Con lo dicho hasta ahora podemos afirmar que mayoritariamente se
concepiua a la técnica legislativa, como:

a) un conjunto de reglas, formulas o meétodos, destinados a mejorar la
calidad de la estructuracion y sistematizacion de los instrumentos nor-
mativos, asi como al uso correcto del lenguaje; y

b) técnicas aplicables sobre un proyecto normativo, a partir de la just-
ficacion o exposicion de motivos de la norma y hasta la redaccion de
sus disposiciones finales.

Un aspecto mas a considerar es el de saber si la técnica legislativa se apli-
ca 80lo a leyes, en su sentido formal y material, o también a otras normas de
caracter general. La existencia de caracteristicas propias de las normas cons-
titucionales, legales o reglamentarias, hacen pensar en la necesidad de técni-
cas especializadas para cada uno de esos cuerpos normativos, Asi por gjem-
plo, en la elaboracion de normas constitucionales es importante sefalar que
ciertos lineamientos correspondientes a su redaccion (como la exigencia de
que los términos no estén afectados de vaguedad), resultan poco o nada apli-
cables, en tanto que un tipo de normas constitucionales son preceptos abier-

"Joseé Héctor Meehan, Teoria y lécnica legisiativas, Ediciones Depalma, Buencs Aires, 1976, p. 73.

80 esta manera la vertiente formal o estructura externa, comprende: a) la conformacion del
proyecto legislativo (segin los lineamientos de la técnica legislativa), su agrupamiento tematco y la
division en articulos y, en su caso, en secciones, capiiulos, ewétera, y la confeccion de los funda-
Menios 0 exposicion de motivos que si bien no forman parte del proyecto, son de vital imporiancia,
pues contribuyen a la comprension del mismo, ¥ b) la redaccion del proyecto, ¥ el conjunto de
exigencias ecnicas gue se requieren en cuanto a su vocabulario o terminclogia, giros verbales
empleados, sintaxis, oriografia y estlo. La vertiente material, reladva al contenido hace referencia
a la légica normativa. A traves de ella se intenta evitar que el proyecto se vea afectado por incohe-
TEncias normativas, es decr, contradicciones, lagunas, redundancias, tanto desde una perspectiva
estdtica (coherencia interna), como desde una perspectiva dindmica, cuando pasa a incorporarse a
un gistema normativo mas amplio (coherencia externa). Documento de divalgacion de la *Comision
Especial de Ordenamiento Normatvo y Técnica Legislativa® creada por Resolucion mam 02/94 de la
Secretaria Legislativa afc Area Parlamentaria, agosio-septiembre de 1994, Buenos Aires, Argentina,
doctor Mauro Ral Scabini; doctora Marlene Terlecki; doctora Nora Parietd de Bulos; doctora Cris-
tina Alejandra Gonzdlez; Oscar Adolfo Cabrera (coordinador), p. 4.

£ José Rafael Minor Moling v José Roldan Xopa



tos, no por tratarse de defectos técnicos, sino como “exigencia intrinseca de la
posicion del texto constitucional, en cuanto ctspide del sistema normatvo”.®

Considerernos por otra parte el margen de desarrollo de los reglamen-
tos. El espacio de discrecionalidad dentro del cual el legislador ordinario
puede actuar en desarrollo de la Constitucion, a través de la ley, aun cuan-
do sea mas o0 menos amplio, no llega a desarrollar a detalle los “comos” de
los supuestos normativos. Es decir, mientras que el objeto de una ley es el
determinar el qué, quién, donde y cudndo de una situacion juridica general
y abstracta, con la unica limitacion que determine la propia norma funda-
mental, al reglamento le correspondera determinar el como de aquellas
circunstancias, La ley, aun cuando sea un desarrollo de un mandato cons-
titucional, continua siendo un instrumento sumamente absracto y que por
tal requiere de precisiones para su ejecucion. En el caso de los reglamen-
Los, entonces, se trata de preceptos cuya finalidad es facilitar la aplicacion
de la ley para llevar a efecto su contenido y, en ese contexto, su espacio de
discrecionalidad dentro del cual el Poder Ejecutivo puede actuar para de-
sarrollar la ley es mucho mas limitado que el de ésta.

En lo fundamental, consideramos que la técnica legislativa es aplicable
a cualquier cuerpo normativo, aun cuando existan excepciones a ciertas
reglas en funcion de la naturaleza propia de la norma de que se trate y que,
en todo caso, deberan tenerse presentes sobre tode al momento de su
desarrollo material, mas que formal, por lo que el problema se debe tras-
ladar a las propiedades que informan al sistermna juridico: coherencia, con-
gruencia, completitud e independencia.

CONTENIDO DEL MANUAL

Este manual explora las nociones fundamentales de las técnicas que debie-
ran ser observadas para la correcta formulacion de un proyecto normativo.
Como guia para la elaboracion de normas, busca sistematizar el conoci-
miento y la experiencia normativa (particularmente la mexicana) con el
simple cometido de aprovechar lo que en la practica ha resultado de utili-
dad para el mejoramiento de la calidad de nuestras leyes, especialmente en

*Juan Alfonso Santamaria Pastor, Principios de derecho administrative, Bdit. Ramdn Areces,
Madrid, 1994 p. 153,
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momentos en los que se ha hecho evidente una relacion inversa entre la
cantidad y la calidad en la produccidn legislativa.

(Guidar los niveles de calidad de la produccién normativa debe de ser un
objetivo comun de todos aquellos que participan en la conformacion de una
ley. Bl incremento de la produccion legislativa, obliga a contar con técnicas
que garanticen la eficiencia de la norma. Las técnicas legislativas son herra-
mientas que se circunscriben al mejoramiento de la calidad de la estructu-
racion, de la sistematizacion y del lenguaje de los instrumentos normativos,
pero la creacion de una buena ley se vale de otras disciplinas o saberes. La
teoria de la legislacion se orienta a identificar el conceplto, la evolucion y el
analisis comparado de la ley; la analitica de la legislacion estudia la ley como
fuente del derecho; la tactica de la legislacion tiene por objeto a los organos
y al procedimiento para la elaboracion de la ley, y la metodica de la legislacion
se aboca al estudio de la problemédtica acerca de los contenidos, los fines y
los medios de las leyes. Todas ellas, en su conjunto, son disciplinas que bus-
can, directa o indirectamente, mejorar la calidad de las leyes.

Una guia elemental para el mejoramiento de calidad de las normas, sin
embargo, no puede soslayar algunos otros aspectos para un analisis mate-
rial de un proyecto normativo, y aun cuando elementales, si necesarios.
Una buena ley no es consecuencia directa de una correcta estructuracion
¥y redaccion de un texto normativo, pues su eficacia y eficiencia depende-
ran de otros factores, pero lo que si es cierto es que aquélla es condicion
necesaria de estas.

Por esta razon, este manual aborda, ademas de aspectos propios de la
llamada técnica legislativa, otros aspectos adicionales en tanto resultan
utiles al momento de elaborar o revisar un proyecto normatvo. El manual
se estructura en tres partes: la primera desarrolla los aspectos relativos a
la técnica legislativa; la segunda, se refiere a nociones fundamentales de
logica normativa, ¥ la tercera al tema de la racionalidad de los proyectos,
nscrita dentro de la comprension de la teoria de la legislacion.'”

“La teoria de la legislacion, concepto mas amplio, tiene como objeto de eswdio al proceso de
produceion de leyes, entendiendo por tal la serie de interacciones que tienen lugar entre los editores
0 autores de normas,; los destinatarios o las personas a quienes la ley esta dirigida; el sistema juri-
dico @ el conjunto normativo del que forma parte la nueva ley; los fines, objetivos 0 metas que se
persiguen con la elaboracion de las leyes v los valores que justifican dichos fines, entre otras cosas.
Manuel Atienza, "Razdn practica y legislacion”, en Revista Mexicana de Estudios Parlamentarios, num.
3, 1a. época, vol. 1, septiembre-diciembre, Instituto de Investigaciones Legislativas de la Cdmara de
Diputados del Congreso de la Unidn, México, 1994, p. 19,
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