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CAPITULO SEGUNDO
LA INICIATIVA DE LEY

I. LA INICIATIVA Y LA LINGUISTICA

La teoria de la legislacion es una parte de la ciencia juridica, que propor-
ciona a la técnica legislativa el marco adecuado para su desarrollo y no
perderse en el pluralismo juridico. Esto significa que, la explicacion del
contenido de las disposiciones se refleja en la exposicion de motivos, por
lo que las reglas de la lingiiistica contribuyen a obtener una descripcion
juridica sencilla, precisa y comprensible para gobernantes y gobernados.
Si por motivos técnicos no se logra esta sencillez, en la exposicion de
motivos se hacen aclaraciones conducentes para una posible interpreta-
cion de la norma. De la misma manera, se expresan las razones que justi-
fican la ley o sus reformas, para que el legislador posea una vision clara
de la problematica planteada. Esto dependera de lo complicado de la pro-
puesta y de los argumentos en pro y en contra de la iniciativa. Por ello,
es viable que en la exposicion de motivos se planten ejemplos para acla-
rar el sentido de la norma.

Asi, la presentacion de la iniciativa es el acto que desencadena una
reaccion ordenada para integrar y expedir una norma juridica. Como su
raiz etimoldgica lo indica (initium), este acto juridico-legislativo consiste
en la facultad que gozan ciertos funcionarios y organos constitucionales
del Estado, para exponer un texto normativo en el Congreso de la Unioén
o en los Congresos estatales, con el fin de seguir un procedimiento cons-
titucional para aprobar una ley.

El derecho de iniciativa suele confundirse con el derecho de peticion.
El de iniciativa es un derecho publico objetivo contemplado en los ar-
ticulos 71 y 72 de la carta magna para ciertos 6rganos publicos, con el
fin de que se transforme en ley, en virtud de que es un documento que
contiene elementos formales y fundamentos legales que permiten el ejer-
cicio de esta atribucion. Respecto el derecho de peticion, es de orden pt-
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46 ELISEO MURO RUIZ

blico y subjetivo previsto en el articulo 8o. constitucional, cuya finalidad
es lograr un acuerdo de cualquier autoridad administrativa respecto el es-
crito que se haya presentado. Este acto de inicio pone en marcha el proce-
so legislativo; desencadena una serie de actos juridicos. Ello determina
quiénes son los sujetos o cuales son los 6rganos que corresponden presen-
tar una iniciativa legislativa al érgano legislador. Esta iniciativa proviene
del interior o fuera de este poder constitucional, encargado de desarrollar
el proceso legislativo, hecho que supone el reconocimiento de un interés
en el sujeto o ente publico que la propone.

Asimismo, el articulo 77 constitucional advierte las reglas del proceso
para la formacion de las leyes en el Congreso de la Union. Esta iniciativa
comienza indistintamente en cualquiera de las camaras, excepto cuando
se refiera al reclutamiento de tropas; a empréstitos, contribuciones o im-
puestos; sobre la discusion y aprobacion de las leyes de ingresos de la
Federacion y del Distrito Federal, y del presupuesto de egresos. La ca-
mara de origen es la de diputados. Asi, la iniciativa puede provenir del
exterior del organo legislativo, que se regula en el articulo 71 de la carta
fundamental, como del presidente de la Reptblica y de las Legislaturas
locales de las Entidades Federativas; si procede del interior, la presentan
los diputados o senadores. Este precepto constitucional no se refiere a la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal, auque el articulo 122 constitu-
cional la autoriza a presentar iniciativas de leyes y decretos al Congreso de
la Unidn en su ambito de competencia. De igual forma, en la elaboracion
de las iniciativas presidenciales, la Ley Organica de la Administracion Pu-
blica Federal establece que, cada Secretaria de Estado o departamento ad-
ministrativo le compete formular en su ramo, los proyectos de leyes, regla-
mentos, decretos, acuerdos y ordenes del presidente de los Estados Unidos
Mexicanos.

En la practica, se integran grupos o subgrupos de trabajo especializados
e intersecretariales, segun el proyecto a elaborar, ya que es importante
consultar a las dependencias involucradas a fin de evitar contradicciones.
Ha sucedido que, una secretaria de Estado se entera de modificaciones en
su ambito de competencia, cuando el proyecto de iniciativa ya ingres¢ al
Congreso de la Unidn o cuando la ley ya se publico en el Diario Oficial
de la Federacion; pero cuando no se logre un acuerdo para integrar y pre-
sentar una iniciativa legislativa, es recomendable utilizar el método de
aproximaciones. Consiste en dejar para el final de las discusiones y nego-
ciaciones, las disposiciones controvertidas para llegar a un documento
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unico de iniciativa de ley. Luego, se enviara a la Consejeria Juridica del
Ejecutivo Federal para su estudio y revision, por lo menos un mes antes
de su presentacidon al Congreso de la Union. Posteriormente, la Secreta-
ria de Gobernacion presentara dicha iniciativa ante ese organo legislador.
De esta forma, si la iniciativa proviene del Ejecutivo, su presentacion se
realiza a través de la Secretaria de Gobernacion (articulo 27, fraccion I de
la Ley Orgénica de la Administracion Publica), dependencia encargada
de impulsar los tramites y las relaciones del Ejecutivo con los otros pode-
res de la Unién. Estas iniciativas son privilegiadas, en virtud de pasar di-
rectamente a la comision respectiva para su estudio. Asi, las iniciativas
que presenten los legisladores federales pueden seguir dos caminos: expo-
nerse ante la Secretaria de la Mesa Directiva para que informe a la camara
y la turne a las comisiones para su estudio, o dar lectura al proyecto en la
tribuna y posteriormente el presidente la envie a la comision conducente.
Por su parte, los proyectos de particulares, corporaciones o autoridades
que no cuenten con derecho de iniciativa, se mandara pasar directamente
por el presidente de la Mesa Directiva de la camara a la comision corres-
pondiente, de conformidad con el asunto respectivo. En caso de presentar
iniciativa de ley o decreto fuera de los periodos ordinarios de sesiones, de-
be atenderse quién promueve la iniciativa. Si es el Ejecutivo y de urgente
aprobacion, la Comision Permanente citard a periodo extraordinario del
Congreso de la Unidn o de una sola de sus camaras segun el asunto; si
proviene de alguna o varias legislaturas de los estados, de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal o de legisladores federales, se dirigird a
la camara que se haya calificado como de origen, por lo que la Comision
Permanente determinara el tramite correspondiente, convocar a periodo
extraordinario de sesiones o simplemente enviarla a la comision de la ca-
mara designada para despacharse en el siguiente periodo de sesiones.?
Consecuentemente, se sigue la fase de instruccion o deliberacion sobre la
iniciativa respecto los érganos facultados para ello, ya sean en comisio-
nes o en el Pleno de las Camaras. Posteriormente se emite un acuerdo, en
el que se consigna la aprobacion o denegacion de la iniciativa. Esta fase
es central dentro del proceso legislativo, pues supone la manifestacion
del organo legislativo, voluntad que ha dependido del procedimiento que
precede. No obstante, el proceso legislativo puede finalizar sin producir-

29 Respecto las funciones de las secretarias de Estado, asi como su colaboracion con
el Poder Legislativo, véase Acosta Romero, Miguel, Teoria general del derecho adminis-
trativo, 13a. ed., México, Porrta, 1997, pp. 326 y ss.
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se resolucion o manifestacion de voluntad alguna, situacion que se origi-
na por el desistimiento o renuncia de los 6rganos para formar su volun-
tad, en ocasiones vinculada a los que presentaron la iniciativa.

Este proceso de produccion legislativa es una interrelacion de varios
elementos, como los emisores, que engloban aspectos lingiiisticos para
transmitir con fluidez el mensaje juridico, sus fines y valores; los desti-
natarios y la ubicacion de la produccion legislativa en el sistema juridi-
co; la teoria de la legislacion, que implica el concepto, evolucion y anali-
sis comparado de la normatividad juridica; los 6rganos constitucionales
y procedimientos que se siguen para la elaboracion de la norma; los con-
tenidos, fines y medios de las leyes; la configuracion del articulado y el
lenguaje. Son factores que se combinan en el disefo de la legislacion.

La explicacion sobre las circunstancias que originan la emision de una
norma, conlleva la actuaciéon de ciertos factores, como los endogenos,
susceptibles de ser controlados a través de un tipo de regulacion, y los
exdgenos, que originan un problema pero que se encuentran sustraidos
de toda influencia. La relacion entre estos aspectos determina una regla-
mentacion. Cuanto mayor es el peso de los factores exdgenos en la cau-
sacion del problema es la posibilidad de ser regulado eficazmente. Por
ello, es esencial considerar los puntos referidos para alcanzar los objeti-
vos y efectos juridicos que se persiguen. Esta efectividad se mide por su
vigencia real y por la consecucion de los fines que plantea el legislador.

La redaccion de la iniciativa de ley ha de apegarse a las caracteristicas
de la legislacion mexicana. La presentacion de este documento juridi-
co-legislativo provoca ciertos actos y genera otros documentos de la mis-
ma indole, como el dictamen que rinden las comisiones legislativas; el
proceso de discusion del contenido del dictamen y de las proposiciones
que contienen las normas de ley o el decreto; las etapas para la aproba-
cion que sigue la asamblea al votar la proposicion normativa; la sancion
que otorga la obligacion del cumplimiento juridico de la norma por parte
de los 6rganos que intervienen; la remision a la camara colegisladora pa-
ra su estudio y su envio al Ejecutivo para su promulgacion y publicacion
para el inicio de su vigencia, con el fin de ser acatada por los ciudadanos
y aplicada por los 6rganos constitucionales.*

30 Respecto las fases para llegar a la aprobacion de un texto juridico, acudir a Arteaga
Nava, Elisur, Derecho constitucional, México, Oxford University Press, 1998, pp. 237 y
ss., Camposeco Cadena, Manuales Elementales... De las Iniciativas... op. cit., nota 22, pp.
25 y ss., Rodriguez Mondragon, Reyes, “El proceso de produccion legislativa, un procedi-
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En este contexto, es oportuno destacar que, las expresiones por escrito
obligan a que se respeten las reglas gramaticales, con el fin de comunicar
las ideas con un lenguaje claro y correcto. La lingiiistica legislativa es el
arte de redactar correctamente las normas juridicas. No es objeto de este
trabajo entrar al estudio de las reglas ortograficas, de sintaxis, de puntuali-
dad y gramatica, sino hacer mencién de que, al redactar normas juridicas es
substancial respetar las reglas gramaticales y de la lingiiistica legislativa.
Este resultado de la expresion escrita es el texto. Por abstraccion podemos
diferenciar en €l dos aspectos: contenido y forma. El contenido es el conjun-
to de ideas que solo aprendemos a través de la forma, es decir con cierta or-
ganizacion, y en un lenguaje, caracterizado por la utilizacion de ciertos re-
cursos expresivos. A la organizacion que adquiere el conjunto de ideas o
pensamientos que constituye el contenido la llamaremos “estructura” y al
modo peculiar de expresion lo llamaremos “estilo”. En la forma del texto,
por lo tanto, distinguimos estructura y estilo. Esta distincion podemos
aplicarla a cualquier texto que analicemos; un libro se nos muestra dividi-
do en libros, partes, titulos, capitulos y articulos y su contenido consiste en
normas, por lo que, diremos que es un codigo.

Es acertado mencionar que, el sentido de las voces es segn el docu-
mento a producir, ya sea literario, de las ciencias exactas o una norma ju-
ridica, por ejemplo, las reglas de pronunciacion gramatical adquieren sus
propias caracteristicas en las leyes. Del propio universo normativo de-
pende el sentido de algunos vocablos, ya sean normas procesales o sus-
tantivas del ambito publico o privado. Por tanto, las reglas de la lingliis-
tica legislativa son objeto de este trabajo para lograr un lenguaje
apropiado para las disposiciones legales. Si el positivismo ha buscado la
claridad, la sencillez y la congruencia normativa, en el Estado contempo-
raneo el derecho escrito intenta acercarse a la cientificidad, al producir
leyes Optimas que encuadren armonicamente en el marco constitucional.
Para ello, debe considerarse el estilo, la ortografia y la formalidad juridi-
ca. Esto representa en la ciencia del derecho, un intento de dar respuesta
a la antiquisima pregunta acerca de lo “recto”, por lo que la biisqueda de

miento de disefio institucional”, Elementos de técnica legislativa; Miguel Carbonell, op.
cit., nota 6, pp. 79-91; Garcia Martinez, Ma. Asuncion, El procedimiento legislativo, Espa-
fna, Publicaciones del Congreso de los Diputados, 1987; Bothwell, Reece B., Manual de
procedimiento parlamentario, Puerto Rico, Universitaria, Universidad de Puerto Rico, 1974;
Da Silva, José Alfonso, “El proceso legislativo como objeto del derecho parlamentario”, De-
recho parlamentario iberoamericano, autores varios, México, Porrta, 1987, pp. 85 y ss.
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su contenido pertenece al ambito de la axiologia. Esta tarea filosofica
implica los valores de las disposiciones legales, por lo que, si el legisla-
dor desea formular obligaciones que los particulares deben cumplir de
manera personal, entonces ha de precisar qué es lo que de ellos se exige,
pues de ahi resulta el contenido y forma de las normas. Una norma perte-
nece a un cuerpo normativo, que a su vez integra un sistema juridico, por
lo que debe buscarse armonia interna y externa, respetar su sentido y al-
cance, asi como evitar duplicaciones y contradicciones en el uso los con-
ceptos. Entonces, para lograr la sencillez es substancial usar un lenguaje
técnico de forma concreta, con frases cortas y no sobrecargar las oracio-
nes, plasmar lo fundamental con términos concisos, sencillos y precisos.
Por eso, en un articulo se definen los conceptos esenciales y aquellos con
una connotacion especifica, las voces técnicas, las formas abreviadas y
los términos que seran utilizados dentro del texto legal. Esta armonia fa-
cilitard su interpretacion sistematica y no al arbitrio de los aplicadores.
Logicamente, lo expuesto implica los aspectos estilisticos que se refie-
ren a la brevedad de los enunciados y al empleo correcto de los tecnicis-
mos, ya que un enunciado extenso se formula con mayores dificultades.
En caso de reformas, es mas sencillo el empleo de frases cortas. Enton-
ces, el estilo es la manera de combinar las frases para expresar términos;
en la redaccion de textos normativos, es recomendable la supresion de
expresiones rebuscadas y elegantes, con base en una locucion clara, pre-
cisa y sencilla. De esta manera, una buena redaccion es el resultado de
un correcto manejo de la lengua logrado a partir del profundo conoci-
miento de ella y la lectura de grandes escritores, ya que, cuando habla-
mos, no necesitamos ser demasiado rigurosos en el uso del lenguaje, por-
que la comprension esta facilitada por el contexto. Hablamos y ademas
hacemos gestos. Hay un lenguaje gestual que también aporta significado.
Hay una situacion en la que estamos expresandonos. La situacion, el rol
de cada uno en la escena, también aportan significado y contribuyen a la
correcta interpretacion de nuestras expresiones. Ahora bien, en cierto
sentido, podriamos afirmar que, el texto y el contexto son uno, lo que
nos obliga a ser mucho mas rigurosos en la utilizacion de nuestras expre-
siones. Pensemos, a partir de esto, en el texto de la ley. El proyecto que
le da origen esta formado por un texto que llamamos “dispositivo” y otro
que contiene la motivacion “fundamentos”, si emana de un legislador, o
“mensaje” si pertenece al Poder Ejecutivo. Estos lineamientos contribu-
yen en gran medida a la “interpretacion” del texto del dispositivo. Pero
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una vez que el proyecto es convertido en ley, los fundamentos no acompa-
fan el texto del dispositivo; no queda ningin otro documento que aporte
elementos para la interpretacion. Resulta, por tanto, evidente que el conte-
nido del dispositivo tiene que surgir con claridad, sin que sea necesario
recurrir a ningin otro elemento para precisarlo. El legislador ha de si-
tuarse ante el texto con la idea de que, no hay otros elementos fuera del
mismo que contribuyan a desentraflar su significado y, por lo tanto, de-
bemos ser muy rigurosos en el uso del lenguaje, para que surja con clari-
dad y sin ninguna duda lo que queremos decir.

Parece evidente que, estructura y estilo, constituyentes de la forma,
son los elementos que nos permiten acceder al contenido e interpretar el
significado de un texto legal. La estructura se ajusta al contenido y los
recursos expresivos utilizados son los adecuados para expresarlo. El texto
nace a partir de un propdsito, una intencionalidad del escritor. Esto de-
termina cierto contenido y, para que el autor logre su proposito debe ha-
ber una absoluta concordancia entre los recursos expresivos, el proposito
y el contenido. Una ley, un estatuto, un reglamento, un decreto, etcétera,
son “textos normativos”. Vale decir que, como “textos” les caben las
consideraciones generales que aplicamos a cualquier texto, y como “nor-
mativos” las consideraciones particulares, atinentes a su especificidad.
Quienes estamos ligados a la creacion o aplicacion de los cuerpos nor-
mativos generalmente los valoramos por su especificidad y por ende no
tomamos muy en cuenta su condicioén de textos, puesto que la exigencia
mayor del conjunto normativo es la certeza, es decir, la seguridad pre-
ceptiva. Esto significa que, no puede haber dudas en cuanto a cuéles son
las normas contenidas en el texto; que la norma no puede ser diferente
para cada lector. El texto normativo se origina en una decision politica
que para ser instrumentada necesita normas que deberan ser respetadas
por el conjunto de la sociedad. Por tanto, no es posible que, de un cuerpo
legal surjan tantas y diversas normas como lectores haya. Imaginemos el
texto de una resolucidén que contenga normas cuya “interpretacion’ sea
distinta para cada funcionario que deba basar su accion en ella. Es inne-
gable que, cada uno se considerara habilitado para ejecutar diferentes po-
liticas, hecho que ocurre frecuentemente. La normatividad tiene entonces
un proposito sumamente importante para la sociedad, pero para que ese
proposito se cumpla debe darse la exigencia de la certeza preceptiva.
Esto so6lo seré posible si la forma del texto nos posibilita un acceso “se-
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guro” al contenido. Es decir, si la estructura y el estilo se subordinan al
proposito del texto normativo. Hemos afirmado que, el estilo de los tex-
tos reglamentarios debe caracterizarse por la concision, precision y clari-
dad, para posibilitar la certeza preceptiva. La concision es el resultado de
la “economia de palabras”. Al usar esta expresion queremos enfatizar la
conveniencia de evitar palabras innecesarias. Esto es, evitar giros cuando
podemos sustituirlos por un vocablo y formular la norma, evitando incluir,
al hacerlo, reiteraciones, explicaciones o fundamentos. La precision esta
vinculada principalmente al significado de los términos, o dicho de otro
modo: es la resultante de usar la palabra “exacta” para referirnos a cada
objeto, propiedad, actividad, etcétera.

Es ésta una tarea compleja, pues la lengua hablada esta en permanente
cambio y ello hace que el significado nunca esté definitivamente deter-
minado. Circunstancias historicas pueden hacer que un término adquiera
connotaciones que lo alejen de su significado originario (ejemplo, hereje,
desaparecido). La misma palabra puede adquirir distintos significados
segun el contexto lingiiistico en el que sea usada (homoénimos). Otra, por
extension metaforica, puede aplicarse con diferentes criterios (ejemplo,
disertacion brillante). EI mismo término puede tener un significado téc-
nico, preciso, y otro en el lenguaje cotidiano (ejemplo, robo, hurto). Los
cambios culturales hacen que desaparezcan del idioma palabras que deno-
minaban objetos que han dejado de usarse, al tiempo que se incorporan
nuevos términos para determinar objetos de reciente invencion (ejemplo,
television, computadora). La definicion del término empleado suele ser un
elemento muy util para evitar las dificultades que nos plantea el lenguaje.
Se trata de que, al redactar un texto normativo, elijamos cuidadosamente
los términos y si advertimos que pueden adjudicarseles significados dife-
rentes, definamoslos. Con frecuencia, el redactor acentta las dificultades,
al utilizar distintos términos (sinénimos) para expresar el mismo concepto.
Esta préactica, aceptable en otros textos, no es recomendable para el texto
normativo. Los términos determinados sindnimos nunca tienen idéntico
significado, por que tienen etimologia diferente. Si bien la claridad esta
vinculada con la concision y la precision, en gran medida depende de la
sintaxis, la puntuacion y el uso correcto de las formas gramaticales.

Precisamente, un texto compuesto por oraciones simples (que no tie-
nen incluidas proposiciones) resultard mas claro que otro constituido por
oraciones compuestas (que tienen incluidas dos o mas proposiciones en
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relacion de coordinaciéon o subordinacion); en este ultimo caso, el em-
pleo correcto de ciertos signos de puntuacion es fundamental. Por tanto,
es frecuente observar en los textos normativos el uso incorrecto de las
formas verbales. Generalmente se utiliza el futuro en lugar del presente.
La regla mas elemental de técnica legislativa quiza sea esta: todo precep-
to legal ha de formularse en presente del indicativo. La razén es muy
simple: en el orden temporal, el precepto ha de estar relacionado con el
tiempo en que se lee y aplica no con aquel en que se elabora y dicta. Asi,
el futuro imperfecto del subjuntivo (ejemplo, opusiere) se utiliza profu-
samente en la mayoria de los textos normativos; cuando en realidad co-
rresponderia el presente del modo indicativo (ejemplo, opone), del modo
subjuntivo (ejemplo, oponga) y a veces, el pretérito imperfecto del
modo subjuntivo (ejemplo, opusiera), segun el caso. Conviene recordar
que, este tiempo verbal expresa una accion hipotética considerada como
no acabada en el presente o en el futuro: si alguien “dudare’ del incum-
plimiento de esta promesa, yo lo convenceré de su error. Por tanto, este
tiempo gramatical se usa solo en las oraciones del tipo llamado condicio-
nal contingente; aun asi, hoy ha desaparecido casi totalmente del habla, y
ha sido sustituido por el presente del indicativo (si alguien “duda’) o del
subjuntivo (cuando alguien dude). Similar observacion podemos hacer
respecto al empleo del gerundio. El gerundio puede expresar modo: vino
“corriendo”; accion simultanea a la del verbo principal: “yendo” todos
juntos podremos; accidn anterior a la principal: habiendo venido Pedro,
ya esta solucionado el problema. Al tener caracter adverbial, el gerundio
debe servir para explicar la accidon principal. Asimismo, es frecuente ad-
vertir el uso incorrecto de algunas preposiciones y de las conjunciones
“y”, “0”, que siendo la primera copulativa y la segunda disyuntiva se
emplean contradictoriamente, juntas (y/o).

Igualmente, dentro de algunas reglas para lograr una buena redaccion
normativa destacan, emplear la palabra exacta; el mismo concepto debe
expresarse siempre con el mismo término o giro. No usar sindénimos; si
se usa un término en un sentido que no es el habitual se lo debe definir,
aunque es recomendable no alejarse demasiado del sentido habitual; evi-
tar sustituir los sustantivos por pronombres; en un texto legal de aplica-
cion, la terminologia no debe apartarse de la empleada en el texto legal
de base; usar neologismos sélo cuando sean considerados términos técni-
cos. Por ello, debe cuidarse que la norma esté relacionada con el tiempo
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en que se lee y aplica, no con el que se la elabora y dicta. Por ello, se di-
ce que, debe preferirse el presente al futuro, emplear el futuro solo cuan-
do es irremplazable por el presente, emplear el pretérito solo cuando se
trata de actos anteriores a la ley, eliminar las formas terminadas en “re”
(futuro imperfecto del subjuntivo). De igual forma, evitar construcciones
ambiguas, usar construcciones simples y directas, usar formas verbales
conjugadas en lugar de frases verbales, preferir la formulacion positiva a
la negativa o viceversa, en la formulacion de la norma revisar las conjun-
ciones “si”, “cuando” y el relativo “que”, evitar el uso de proposiciones
subordinadas relativas y analizar si pueden sustituirse por un participio
en funcion adjetiva, evitar oraciones complicadas y confusas que son ge-
neralmente el resultado de referencias y excepciones interminables. Par-
tiendo de estas consideraciones, debe acompaifiarse al proyecto legislati-
vo una justificacion (motivacion politica, social, valores, su utilidad),
motivos histéricos, su conveniencia y utilidad, su viabilidad cientifi-
co-técnica, factibilidad y medicidon de su implementacion, conclusiones y
cierre protocolar, entre otros puntos. Este contenido se constituye por in-
formacion técnica y cientifica de diversas clases, por lo que debe de bus-
carse su facil lectura, es decir, la claridad. Se lograra construyendo parra-
fos de extension moderada, correcta sintaxis y una precisa descripcion de
los adjetivos. En un texto de estas caracteristicas se proporciona infor-
macion multiple, por lo que es necesario hacer una correcta aplicacion de
los términos.

El correcto empleo de los términos técnicos y la exactitud de la infor-
macién son requisitos indispensables. Por ello, en la técnica legislativa, el
estilo es la forma de enlazar los términos para expresar los conceptos juri-
dicos, por lo que deben suprimirse las expresiones rebuscadas y emplear
un lenguaje claro. Este etilo puede variar segun la materia a regular, por
ejemplo, es diferente estructurar una norma constitucional que una ordi-
naria de caracter fiscal, laboral o agrario. En efecto, la norma constitu-
cional es mas sobria y debe poseer un estilo mas depurado; las leyes or-
dinarias desarrollan mas los principios juridicos por materia; las
reglamentarias despliegan una serie de supuestos que facilitan la ejecu-
cion de un articulo constitucional, y el reglamento despliega previsiones
para una exacta observancia de la legislacién secundaria.

Aun cuando no hay reglas unanimes sobre el modo de redactar las
normas juridicas, en razén de que los estilos son diversos, lo importante
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es precisar el proposito de la disposicion (prohibir, permitir, facultar,
atribuir, ordenar); describir la conducta y estipular a quién se dirige. En
las normas sancionadoras, es util considerar los criterios de interpreta-
cion de la descripcion de la conducta como el tipo de sancion. Debe que-
dar claro la intencion de la disposicidn, ya sea prohibir, permitir, facul-
tar, atribuir u ordenar; a quién se dirige, la descripcion de la conducta y
los supuestos normativos. Ello en razén de que, existe el principio juridi-
co que reza “la ignorancia de las leyes no excusa su cumplimiento”. Esto
es motivo suficiente para que el contenido de las disposiciones juridicas
sea conocido por la poblacidon en general, a través de los medios de co-
municacion al alcance. Se trata de una cultura de la legalidad.

El Poder Legislativo ha pretendido mejorar los textos juridicos para una
mejor comprension, interpretacién y aplicacion. El Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos
(articulo 165) dispone que, las leyes se redactaran con precision y claridad
en los términos de su aprobacion. Esto se logra mediante el uso de un len-
guaje juridico apropiado, cuestion que implica el respeto de las reglas ba-
sicas de la gramatica y la sintaxis, ya que con una coordinacion adecuada
de las palabras, se construiran expresiones normativas claras y légicas.

Las normas prohibitivas pueden ser escritas en sentido positivo o negati-
vo; claras y precisas con una adecuada puntuacion; no utilizar abreviaturas y
siglas para hacer referencia a otras leyes, instituciones y dependencias; em-
plear vocablos correctos; evitar nuevos términos y manejar sindbnimos para
enriquecer el lenguaje. Por eso, la ortografia persigue una correcta escritu-
ra, de ahi que su mayor problema sea la atencidon y visualizacion al mo-
mento de redactar, por lo que es recomendable consultar las reglas orto-
graficas para su mejoramiento. He aqui su importancia para la ciencia
juridica, especialmente en la técnica legislativa.

En la indagacion sobre un proyecto legislativo, la redaccion adquiere
mayor relevancia, la cual se inicia una vez que se ha recopilado la infor-
macion necesaria al respecto. El asesor en técnica legislativa habra de
abordar las necesidades sociales a satisfacer, por lo que este analisis es
una actividad intelectual que procura distinguir y separar las partes de un
todo para conocer sus principios elementales. Por ende, es conveniente
que dichos términos sean cuidados con esmero, ya que el derecho siem-
pre se interpreta y es opinable. También debe estimarse la revision de
forma o fondo. Es recomendable que se hagan por separado para que no
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haya distraccioén. Primero, la revisién de forma comprende las faltas de
ortografia, errores mecanograficos, uso de mayusculas, repeticion de vo-
cablos, empleo de gerundios, frases u oraciones incompletas, puntuacion,
extension de los parrafos, empleo de la persona singular y plural, redun-
dancia, abreviaturas, transcripciones con errores, notas de pie de pagina
(datos del autor, de la obra, lugar de edicidon y afio), titulos y subtitulos
que pasan desapercibidos por no utilizarse mayusculas, etcétera. En cam-
bio, en la revision de fondo se verifica que se haya dado el crédito res-
pectivo a los autores, archivos histéricos, legislacion, jurisprudencia y
demas material consultado, etcétera, de ahi que, el jurista no actué con li-
gereza ni con prisas, ya que cada frase u oracién ha de ser previamente
meditada con congruencia gramatical. Por eso, el derecho ha de ser com-
prensible con base a un lenguaje claro y 16gico, para evitar el tono pesa-
do, aburrido, contencioso, sarcastico y poco emotivo. En la redaccion de
cualquier texto es importante saber usar letras mayusculas. Estas se im-
plementan al inicio de un escrito y después de cada punto; en los nom-
bres propios de personas, de cargos de autoridad y jerarquia, asi como de
ciudades, instituciones, titulos de obras; al inicio de cada parrafo después
de dos puntos o después de punto y coma, de punto y seguido o de punto
y aparte.

En la redaccion es ineludible cuidar las siguientes cuestiones ortogra-
ficas: el uso excesivo de las mayusculas; las cuestiones superfluas, mal
ordenadas o inconexas; la ortografia y puntuacién; la coma (,), signo or-
tografico para separar vocablos de la misma especie gramatical, como
verbos, sustantivos, atributos y pronombres; las frases de corta exten-
sion; las palabras que interrumpen momentaneamente el periodo; el pun-
to y coma (;), que se utiliza cuando, sin finalizar la frase es conveniente
hacer una pausa prolongada pero sin que se refiera al punto, puesto que
la idea no se ha terminado de expresar, o cuando distintas proposiciones
independientes se unen Unicamente por el sentido; los dos puntos (:), que
indican una pausa mayor a la del punto y coma, como al citar palabras
textuales o cuando una o varias oraciones son consecuencia, aclaracion o
demostracion de lo que antecede, como al mencionar exposiciones, soli-
citudes, sentencias, decretos, iniciativas de leyes y dictdmenes legislati-
vos. Tocante al punto y seguido (.), se utiliza cuando las oraciones suce-
sivas se relacionan, por lo que se sita dentro del parrafo sin ponerle fin
y dar una pausa mas prolongada que la coma, el punto y coma y los dos
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puntos; el punto y aparte se emplea al separar los parrafos que general-
mente desarrollan ideas, asi como al final de las abreviaturas; los puntos
suspensivos (...), denotan que ha quedado incompleto el sentido de algin
enunciado, asi como sefalar un corte cuando va entre comillas. Respecto
el asterisco (*) es una distincidén ortografica que se implementa para lla-
mar la atencion sobre alguna nota aclaratoria que se pone al pie de pagi-
na; para indicar la fecha de nacimiento de una persona o para sustituir un
nombre o palabra que no quiera indicarse; los signos de interrogacioén
(¢?7), para formular una pregunta o expresar alguna duda; el signo de ad-
miracion o exclamacion (), para recalcar diferentes estados de animo,
pues en caso de haber varias oraciones admirativas de corta extension se
contendran en admiraciones; el paréntesis (), para cortar el sentido del
discurso con una oracion incidental independiente a la anterior, o para in-
tercalar fechas u otros datos aclaratorios; el guidon, que pone fin al renglon
que termina con una parte de alguna palabra y se sigue en el renglon si-
guiente, es decir, une las dos partes de alguna palabra compuesta; las rayas
(-), que se utilizan para encerrar una frase.

De igual forma, se recomienda utilizar las comillas (*”’), que se abren
al principio y al final de las frases que se incluyen como citas o ejem-
plos, o para sefalar el titulo de una obra; los corchetes ([ ]), para abarcar
una maxima que ya tiene paréntesis o para evitar la repeticion seguida de
dos paréntesis; las abreviaturas, que representan a las palabras en la es-
critura con una o varias letras, pues frecuentemente se emplean las pri-
meras letras con mayusculas o minusculas acompafiadas de un punto al
final. Asimismo, el empleo de conjunciones es trascendental para la
mancomunidad, especialmente cuando se usan la conjuncién disyuntiva
y la copulativa simultineamente. Es aconsejable no utilizar abreviaturas
o siglas en la legislacion para hacer referencia a otras leyes, institucio-
nes, dependencias, etcétera. Si se opta por evitar la denominacién com-
pleta en los textos legales, se recomienda precisar el significado de las
formas abreviadas; incluso, pueden utilizarse s6lo vocablos de la lengua
espanola y evitar el empleo de palabras nuevas o consagradas en los dic-
cionarios, ya que la dinamica del idioma hace dificil precisar cudndo una
voz o giro lingiiistico dejan de emplearse. Sobre los sindnimos, su em-
pleo es atinado para evitar la pobreza del texto legislativo, aunque debe
tenerse precaucion, pues un concepto con connotaciones juridicas dife-
rentes da pauta a interpretaciones equivocadas, por ejemplo, los términos
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sancion y pena, permiso y autorizacion, norma y ley. Aunque gramati-
calmente pueden considerarse sinénimos, en el derecho poseen indica-
ciones especificas, por lo que se recomienda fijar su significado en una
norma aclaratoria. Las palabras en un texto normativo deben emplearse
en sentido exacto para evitar una falsa interpretacion. Si el texto es oscu-
ro, ha de encontrar su sentido, es decir, interpretar lo que el legislador
quiso decir. En ocasiones, esto se traduce en inseguridad juridica, en ra-
z6n de que se busca el pensamiento del congresista en un cumulo de cir-
cunstancias extrinsecas a la formula legal !

II. LA INTEGRACION DEL PROYECTO DE INICIATIVA

El Estado debe regular los intereses de la colectividad para cumplir
con su objetivo esencial: el bienestar comtin. Por eso, toda legislacion es
objeto de un andlisis costo-beneficio, pues implica comprender la dimen-
sion y los efectos a derivarse de su aplicacion.

En la administracion ptblica imperan una serie de exigencias para rea-
lizar ciertos tramites e impugnar un acto de autoridad. Esto conlleva la
participacion de legisladores para encontrar los parametros idoneos, ya
que gran cantidad de leyes previenen las atribuciones de las autoridades
y procedimientos para emitir actos juridicos.*? De ahi que, la autoridad
debe cumplir con la ley para brindar seguridad juridica al gobernado.
Ello implica una buena redaccion de las normas, pues permite a los go-
bernantes y gobernados conocer sus atribuciones, derechos y obligacio-
nes respectivamente. Esto engloba desarrollar los principios previstos en
la Constitucion Politica a través de la legislacion secundaria. En conse-
cuencia, la economia legislativa es importante. Es la reduccion de los
cambios legales al minimo y solo cuando sean necesarios, por lo que el
organo legislativo ha de valorar los cambios a la legislacion vigente y la
emision de nuevas leyes, con el fin de minimizar el riesgo de incon-
gruencias en la normatividad y otorgar seguridad juridica al particular

31 Para indagar sobre el cuidado de la puntuacion en un texto, consultar a Hablar y
Escribir bien. La Llave del éxito. Reader’s Digest México, 1994, pp. 265 y ss., Garcia
Pelayo y Gros, Ramon, Diccionario Larousse, México, 1983, pp. 854 y ss., Ortografia
de la lengua espariola de la Real Academia Espariola, Espana, Espasa, 1999.

32 Sobre el tema de la desregulacion, véase Sempe Minvielle, Carlos, Técnica legis-
lativa y desregulacion, México, Porrua, 1997, pp. 167 y 168.
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cuando la autoridad la aplica. De ahi que, los proyectos de reformas res-
peten la estructura de los textos que se modifican. Sin duda, al confec-
cionar un proyecto nuevo o que cambia parte sustancial de un cédigo o
ley, hay que ponderar las dificultades y ventajas que representa para los
particulares, por lo que el mayor riesgo no esta en emitir malas leyes, si-
no en no saber qué se quiere cuando se elaboran, aprueban y promulgan.
La sabiduria del legislador esta en hacer una buena legislacion acorde a
los tiempos y circunstancias.

El término “ley” se usa para hacer mencion de los fendmenos no nor-
mativos (naturales, econdémicos) y normativos (moral y derecho). Juridi-
camente se emplean como sindénimo o fuente de derecho. En sentido for-
mal, se dirige a cualquier acto o documento que emana del érgano
legislativo, texto que se ajusta a ciertos requisitos de forma, independien-
temente de su contenido. En sentido material, al provenir la ley de la ins-
titucion legislativa goza de una posicidn en el régimen juridico; se refie-
re a cualquier documento normativo que contiene normas generales y
abstractas, sin importar su forma o sistema legal.

Las reglas de la técnica legislativa se observan en funcion de priorida-
des y oportunidades politicas.*® Se refiere a las directrices a considerar
desde el inicio de la redaccion de un proyecto legislativo; poner un freno a
la llamada “marea normativa” y evitar regulaciones gravosas para la admi-
nistracion publica y los ciudadanos. El fin es buscar la eficacia de las nor-
mas, pues su aplicacion conlleva energias de los ciudadanos y una mayor
capacidad administrativa. Por ello, los costos que se causan a los particula-
res van en proporcion entre los objetivos a alcanzar y los medios emplea-
dos. Por eso, es conveniente considerar aspectos de indole juridico y técni-
co-legislativos, como la correccion formal, la sistematizacion, el lenguaje
y la planificacion legislativa (atender ciertas necesidades y prever sus po-
sibles efectos). Esta operatividad depende de la organizacion técnica y ad-
ministrativa de los diversos 6rganos que intervienen en la elaboracion de
proyectos legales.>*

33 Tocante el control constitucional de los 6rganos publicos, véase Valadés, Diego,
El control del poder, México, UNAM, 1998, pp. 19 y ss.

34 De los 6rganos legislativos se derivan los ordenamientos juridicos y las institucio-
nes estatales existentes. En América Latina, especialmente en México, el Poder Legisla-
tivo asume una funcion constitucional para enfrentar los desafios y retos estructurales en
materia politica, econémica y social. Comentarios tomados del VII Congreso Iberoameri-
cano de Derecho Constitucional, organizado por el Instituto de Investigaciones Juridicas
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El impulso procede de las instituciones constitucionales con facultad
de iniciativa y de grupos sociales, debido a la necesidad de poner en
practica los programas de los partidos politicos o de tipo juridico. Des-
pués, se analiza el asunto planteado, sus consecuencias y objetivos; los
aspectos técnico-formales de la redaccion; los instrumentos técnico-ad-
ministrativo (definiciones, remisiones, cldusulas generales, preceptos
transitorios); la estructura formal (la division y sistematizacion); la den-
sidad e intensidad de la regulaciéon (amplitud y contenido de cada una de
las normas); el &mbito de ejecucion; la efectividad, la comprensibilidad y
aceptacion de las normas. Con esto, se hace un diagnostico de las insufi-
ciencias, los posibles modos de actuacion y efectos secundarios. Igual-
mente, se facilita el cumplimiento de los estdndares de calidad exigidos
por las directrices legislativas, con el fin de producir los efectos que co-
rrespondan a los objetivos perseguidos; a recordar los aspectos a estimar
durante el proceso de elaboracion; a clarificar los condicionamientos e
interrelaciones que se presentan en la regulacion proyectada para perci-
bir los problemas planteados. Esto contribuird a estandarizar el proceso
de elaboracion de disposiciones normativas y proporcionar a los 6rganos
participantes las bases para valorarlas.

1. Identificacion del problema, su diagnostico y el planteamiento
de sus posibles soluciones

Los proyectos de nuevas leyes, de reformas a leyes vigentes o modifi-
caciones constitucionales, implica la interaccion de distintas areas espe-
cializadas para realizar un diagnostico de la problematica a resolver.
Estas leyes ocasionan gastos derivados de las fases de preparacion y eje-
cucion, costos que provocan erogaciones a la administracion publica y el
desvio del personal administrativo para la ejecucion de las leyes, asi co-
mo a los particulares al realizar tramites administrativos. Por la impor-
tancia que el factor economico implica, es relevante acompafiar a todo
proyecto legislativo una prevision de costos, con el objeto de inferir po-
sibles costos sociales y sus repercusiones en la convivencia de los mexi-

de la UNAM, del 12 al 15 de febrero del aiio 2002; Stevens, Willy J., Desafios para
América Latina, México, Taurus, Traduccion de Victor Valembois, 1999, pp. 23 y ss.,
Sanchez Barra, Mario Herndndez, Formacion de las Naciones Iberoamericanas (siglo
XIX), Espaiia, Ediciones Anaya, 1988, pp. 100 y ss.
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canos. De igual forma, otro aspecto a considerar es la insercion de la ley
al marco juridico vigente, ya que una vez aprobada por los 6érganos cons-
titucionales competentes se incrustard dentro del mismo. Asi, para que
una ley pueda desplegar eficazmente su contenido normativo, es necesa-
rio que su coexistencia y conexion con normas de rango superior se pro-
duzca sin ninguna colision. Por ello, es importante realizar un analisis
sobre la constitucionalidad de la norma y su relacion con otras disposi-
ciones del sistema juridico.

Para determinar la formulacion de una iniciativa de ley o de reformas,
es indispensable comprobar si dicho proyecto esta relacionado con un
problema juridico, politico, social, cultural, cientifico o técnico. El fin es
precisar las causas y efectos de un problema, para que a través de un acto
legislativo se aporte su solucion. Esto conlleva la ubicacion del problema
en el contexto politico y social; identificar sus causas y su naturaleza; de-
terminar las alternativas de solucién a través de reformar o expedir el or-
denamiento legal vigente; identificar los actores involucrados, sus intere-
ses y los aspectos a regular; conocer las motivaciones que originaron
para regular cierta conducta; determinar la necesidad de la institucion;
establecer objetivos; precisar los distintos ambitos en que se ejecutard la
norma juridica y los procesos a que se sujetara la autoridad, asi como de-
finir las estrategias de negociacion con los actores relevantes. Por ende,
se requiere de grupos interdisciplinarios para hacer un desglose de las di-
ferentes peculiaridades; reunir los elementos del diagnéstico y las solucio-
nes al respectivo proyecto, ya sean econdmicas, sociologicas, administrati-
vas, juridicas, técnicas, operativas o politicas. Para ello, es imprescindible
integrar equipos multifacéticos y calendarizar sus actividades en atencion
a sus tareas, objetivos y definicion de tiempos de realizacion, segiin su na-
turaleza y complejidad.

También es relevante la presencia de las areas y servidores de la admi-
nistracion publica vinculados a la materia a regular, asi como consultar a
los sectores social y privado sobre el analisis del problema, por lo que se
propone implementar seminarios, congresos o conferencias relativos al
tema a tratar, para captar opiniones de los sectores sociales involucrados.
Asimismo, es conveniente apoyarse en programas de gobierno, en los
Planes Nacional y Estatales de Desarrollo, sectoriales y regionales, ins-
trumentos de gobierno que precisan los objetivos, las estrategias y priori-
dades del desarrollo integral del pais.
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De acuerdo con el articulo 26 constitucional, los programas de la ad-
ministracion publica federal estan sujetos al Plan Nacional de Desarrollo,
de ahi que la Ley de Planeacion precise que, los proyectos de leyes, re-
glamentos, decretos, acuerdos y demas instrumentos juridico-administra-
tivos que formule el Ejecutivo Federal, deben establecer su relacion con
el Plan Nacional de Desarrollo y los programas concernientes. Ademas,
habran de integrarse aspectos historicos, de doctrina, jurisprudencias so-
bre la materia® y cuestiones del derecho comparado, con el fin de estu-
diar, analizar y establecer las ventajas y desventajas de una institucion
juridica; investigar sus fuentes; evaluar sus posibles resultados y aplica-
bilidad en el sistema normativo nacional. Luego, se clasificara la legisla-
cion en razoén de su ambito espacial y personal de validez, general, fede-
ral o local, segun su contenido o necesidad de legislar o reformar.

2. La medicion del impacto legislativo y el estado multicultural
en la globalizacion

El injusto reparto de la riqueza, la debilidad del Estado de derecho y
la inviabilidad de las politicas publicas sobre mujeres, nifios y nifias, per-
sonas de la tercera edad y, gente de escasos recursos econémicos, son las
principales causas de la violacion de los derechos humanos. El fin es que
los mexicanos disfrutemos de una vida digna, sin discriminacion alguna,
tal como lo establecen los sistemas internacional y constitucional mexi-
cano. Consecuentemente, para la técnica legislativa, es importante la de-
fensa, promocion y educacion de los derechos humanos desde una con-
cepcion integral-sensitiva-extensiva del significado del “género”, como
en los siguientes rubros: areas de trabajo; diversidad biologica, genoma
humano, derechos personalisimos (la mujer a disponer de su cuerpo; a la
vida digna; dignidad de los pacientes, etcétera); economia y desarrollo
sostenible; diversidad cultural, social y multiculturalismo (pueblos indi-
genas, artes-plasticas, musica, letras, credos religiosos, saber tradicio-
nal); vulnerabilidad; pobreza; educacion y formacion; salud; violencia,
conflictos armados; medios de comunicacion; medio ambiente; las nifias
y los nifios de la calle y del campo. Precisamente, para la técnica legisla-
tiva, dentro de los rubros de los de género susceptibles de ser evaluados
a partir de su impacto legislativo, destacan los siguientes:

35 Manual del juicio de amparo, autores varios, México, Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, 2000, pp. 175-181.
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a) Derechos humanos, justicia y género: 1. Género y justicia constitu-
cional en América Latina: medidas legales, judiciales y policiales contra
la violencia doméstica, sexual y del trabajo; consecuencias juridicas de la
violencia contra la mujer, los niflos, nifias y jovenes de la calle, en el tra-
bajo, en la escuela. 2. Problemas constitucionales y reglamentarios del
multiculturalismo. 3. La igualdad de género en el Sistema Interamerica-
no de Derechos Humanos. 4. La jurisprudencia en materia de género. 5.
Derechos humanos y género en el marco constitucional. 6. Los derechos
de género, ;difusos y colectivos? 7. Integracion de politicas publicas de
género y su impacto: objetivos, medidas y responsables. 8. Las politicas
publicas de género y su impacto en el desarrollo local, regional y nacio-
nal: igualdad y discriminacion; defensoria ciudadana y género; delito y
control social; politicas publicas y salud reproductiva; derechos del con-
sumidor; uso y disfrute de los espacios publicos; participacion y desarro-
llo de iniciativas locales; oportunidades de trabajo; derechos sexuales y
reproductivos; una vida libre de violencia de género; mayor y mejor ac-
ceso a la tierra y al techo; ciudadanias juveniles libres de condiciona-
mientos de género; el derecho a crecer en condiciones de igualdad.

b) Discriminacion y racismo: 1. Ambito social y cambio juridico. 2.
Tolerancia, intolerancia. 3. Combate sobre el racismo. 4. Inmigrantes, ra-
cismo y comunidades étnicas.

¢) La mujer en el derecho de género: 1. Derecho y feminismo. 2. Las
garantias de los derechos de la mujer. 3. El género en el Sistema Intera-
mericano de Derechos Humanos. 4. Delitos contra la libertad sexual. 5.
Discriminacion por opcion sexual. 6. Delitos sexuales. 7. Las mujeres
como sujetos de derecho. 8. Género, democracia y ciudadania: factores
culturales e ideologicos. 9. Las desigualdades y las politicas del bienestar
social. 10. Poder, liderazgo y mujeres. 11. Cultura, género y sexualidad.
12. Mujeres en la justicia. 13. La mujer en los medios de comunicacion.

d) Derecho laboral, economia, desarrollo sustentable y género: 1. Sin-
dicatos y el problema de género: igualdad en el empleo e igualdad de
oportunidades. 2. Seguridad social y proteccion social. 3 .Apoyo social
para permitir a las mujeres armonizar las responsabilidades en el trabajo
y en la familia. 4. Sexualidad, violencia en el trabajo, seguridad, salud en
el trabajo y derechos reproductivos. 5. Las politicas publicas, tratados y
acuerdos del Estados hacia los sectores de la poblacion: una mirada para
la interdisciplina de género; cajas de crédito, cooperativas, cooperativas
escolares, cooperativas de servicios para la salud, cooperativas de trabajo
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y produccion. 6. La violencia y su tratamiento a través de politicas publi-
cas sobre la prevencion de la violencia de género y desarrollo personal.
7. Formacion especifica del personal que atiende a las victimas, para ac-
ceder al puesto de trabajo. 8. Organizacion de cursos de formacion per-
manente para el personal que atiende a las victimas. 9. Servicios genera-
les disponibles para las victimas. 10. Medidas de rehabilitacion de los
agresores. 11. Evaluacion de las medidas de rehabilitacion de los agreso-
res. 12. Medidas legales contra la violencia doméstica. 13. Tipificacion
de los delitos de violencia sexual, doméstica, laboral, etcétera. 14. Medi-
das legales, judiciales y policiales contra la violencia sexual, doméstica,
en el trabajo. 15. Tipificacion del acoso en el trabajo, como delitos o fal-
tas especificas. 16. Medidas legales, judiciales y policiales contra el aco-
so en el trabajo. 17. Registrados de denuncia de casos de violencia de gé-
nero. 18. Campanas de sensibilizacion de prevencion de violencia de
genero (familiar, doméstica, laboral, etcétera). 19. Evaluacién del impac-
to de las campafias realizadas. 20. Educacion y formacion especializada.
21. Recursos y servicios sociales para las victimas. 22. Rehabilitacion de
agresores. 23. Abuso psicologico-emocional. 24. Abuso sexual-agresion
sexual. 25. Educacion sexual, coeducacion y de convivencia (valores,
prevencion de la violencia de género). 26. La prevencion de la violencia
contra las mujeres desde la educacion. 27. La formacion especializada de
las/os profesionales que atienden a las victimas. 28. Recursos y servicios
sociales para las victimas. 29. Estudio de la violencia contra las mujeres
en educacion. 30. Estudio de la violencia contra las mujeres en el acceso
a la docencia. 31. Estudio de la violencia contra las mujeres en la forma-
cioén permanente del profesorado.

Nuestra mision es fomentar democracias reales que se basen en la
plena participacion ciudadana de varones y mujeres. Debemos promo-
ver el cambio de actitudes, procedimientos y practicas culturales tanto de
instituciones como de personas, para que los postulados de los derechos
humanos se encarnen en la vida cotidiana de las personas sin discrimina-
cion por sexo, edad, origen étnico, condicion social o cualquier otra cau-
sa. Vemos a los derechos humanos como una utopia codificada por la ley
constitucional y secundaria. Justamente, en el marco de la técnica legis-
lativa, es cardinal impulsar la educacion en derechos humanos desde una
vision y un enfoque género sensitivo, pues la educacion en los derechos
de género ha de ser una herramienta imprescindible para el fortaleci-
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miento de la ciudadania. Conocer nuestros derechos humanos es el pri-
mer paso para cerrar la brecha que existe entre los derechos consagrados
en nuestra Constitucion Politica y en los tratados internacionales y bus-
car la posibilidad de gozarlos en la arena local, tanto en el ambito publi-
co como en ¢l ambito privado. De ahi que, uno de nuestros objetivos es
impulsar una agenda comprometida con el mejoramiento de la condicion
juridica y social de los grupos vulnerables social, cultural y econdmica-
mente, para que en pleno ejercicio de su ciudadania puedan disfrutar de
sus derechos. Por ejemplo, en el ambito laboral, los empleadores deben
tratar a los trabajadores masculinos y femeninos igual; un empleador no
puede negarse a contratar mujeres porque cree que ellas van a dejar de
trabajar para casarse o tener hijos. La Ley Federal del Trabajo también
exige que los hombres y las mujeres reciban el mismo pago por el mismo
trabajo, asi como estar libre de la discriminacion por género en el em-
pleo, de lo contrario, a una persona se trata diferente o injustamente en el
trabajo a causa de su género.

Ademas, la globalizacion ha conducido a la internacionalizacion y la re-
duccion del tiempo y el espacio, como la rapidez de los mercados finan-
cieros para mover en todo el mundo divisas y capitales, asi como el resur-
gimiento de los localismos y la reivindicacion de los discursos de
identidad, como la religion y la cultura, ya sea étnica o nacional. En este
contexto, es imprescindible dar respuestas viables a varias cuestiones, co-
mo los derechos lingiiisticos, la autonomia regional, la representacion po-
litica, el curriculum educativo, las reivindicaciones territoriales, la politica
de inmigracion y naturalizacion, a cerca de los simbolos nacionales, etcé-
tera, que se manifiesta en los retos de los Estados Constitucionales multi-
culturalistas, como México, que resultan mayores cuanto mas profundas
sean las diferencias de religion, de raza o de etnia o las diacronias histd-
rico-culturales, todo ello en un contexto social, politico, econémico e in-
ternacional. Esta discusion multicultural tiene sentido cuando hay un ré-
gimen algo democratico, ya que en un régimen autoritario es probable
que no se den las condiciones de dialogo y de libertad necesarias para el
debate. Esto ha de complementarse con un enfoque socioeconémico den-
tro de las sociedades industrializadas, que cuentan con altos niveles de
renta per capita y un buen sistema de prestaciones publicas de asistencia,
pero también en los otros Estados en los que los niveles de ingresos indi-
vidual y familiar ubican a gran parte de la poblacion en la pobreza. Si és-
ta impide la satisfaccion de las necesidades basicas de las personas, pue-
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de hacer imposible la realizacion de cualquier plan de vida; de ahi la
necesidad de un minimo de bienestar.

Lo anterior comporta una buena distribucion de los derechos sociales
elementales y su relacion con los derechos culturalmente determinados,
como de autogobierno, de representacion y los poliétnicos. Entonces,
(qué aspectos defienden a una cultura, racial, religion, geografia, etcéte-
ra, para precisar qué grupos son importantes para la asignacion de un sta-
tus distinto? {Es factible en nuestro pais, clasificar a los mestizos como
un grupo cultural? Los Gnicos autorizados para identificar a una cultura
son sus propios integrantes. Una cultura se identifica con base en las pre-
ferencias individuales de sus integrantes y con los elementos objetivos,
como una lengua propia, tradiciones, valores y un pasado comunes, etcé-
tera. Por ejemplo, las comunidades indigenas constituyen realidades hi-
bridas entre el abandono de formas de vida tradicionales y la aceptacion
de productos secundarios de la civilizacion moderna. Ante los escenarios
desigualitarios en lo étnico, cultural, econémico, politico y social, ha sur-
gido la necesidad de adoptar mecanismos constitucionales aptos para
afrontar la pobreza y concebir al derecho constitucional y en especial, a la
carta magna, la legislacion secundaria y las politicas publicas, como ins-
trumentos eficaces para contener el deterioro del tejido social y la anormal
distribucion de bienes y servicios. El fin es lograr una mejor justicia en to-
dos los aspectos del individuo, bajo un contexto multicultural.

De esta suerte, en los Estados constitucionales democraticos, el ordena-
miento juridico y las instituciones publicas no pertenecen unicamente a la
mayoria, ni deben servir para privar a las minorias de sus propias practicas
culturales. El Estado no debe pertenecer a uno sélo de los grupos que con-
forman una sociedad. Por ello, un esquema de derechos humanos con un
disefio correcto, es imprescindible para asegurar una igualdad que permita
a los individuos protegerse. Con este marco, la legislacion secundaria pue-
de dar cabida a las necesidades de los grupos. Esto no elimina la posibili-
dad de contar con un cuerpo normativo diferenciado para las minorias que
no puedan integrarse en la Constitucion. Se trata de construir un orden
normativo y social que permita a todos los miembros de la sociedad el dis-
frute de los derechos constitucionales y los previstos en normas secunda-
rias. Precisamente, para el positivismo, el derecho es un conjunto de man-
datos humanos, cuyo estudio busca el esclarecimiento del derecho y sus
razones histdricas, sociales, politicas, economicas y culturales.
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Ello conlleva a la proteccion juridica del multiculturalismo que preva-
lece en nuestro pais, atendiendo la siguiente tematica: la tolerancia de la
autonomia moral de los hombres y la referida a su organizacion societa-
ria, como la exclusion; la xenofobia; la débil proteccion de los derechos
sociales; la falta de vinculos de solidaridad social; el principio de igual-
dad y no discriminaciéon como norma imperativa de derecho internacio-
nal general; atender a las mujeres y grupos vulnerables; la participacion
ciudadana; diversidad bioldgica; genoma humano; economia, medio am-
biente, desarrollo sostenible y pobreza; credos y religiones; cultura, lite-
ratura, artes plasticas y encuentros culturales; medios de comunicacion;
las nifas y los nifios de la calle y del campo; derechos y dignidad de los
pacientes; las politicas publicas de género y su impacto en el desarrollo
regional; inmigrantes, racismo y comunidades étnicas; sexualidad, vio-
lencia, salud y derechos reproductivos; politicas publicas, tratados y
acuerdos del Estado hacia los sectores de la poblacion, como los indige-
nas, jovenes, madres solteras, etcétera. La proteccion de la sociedad es
valiosa, pues a través de ella se garantiza la seguridad del individuo y su
libre desarrollo.

La funcioén del Estado constitucional ha de ser la custodia de ciertos va-
lores individuales, independientemente de los ideales colectivos existentes.
El orden constitucional ha de estar siempre abierto a la inclusion de valo-
res, lo que implica que, cada accion politica legislativa, ejecutiva o judi-
cial, ha de ser fundamentada en el tiempo. Si el Estado mexicano tiene su
origen y evolucion en caracteristicas muy peculiares, propias de sus condi-
ciones econémicas, politicas, sociales y culturales, resulta trascendental
fortalecer las instituciones del Estado mexicano ante el fenomeno deno-
minado “globalizaciéon.” En cualquier foro o evento académico, no hay
ponente que no se refiera a los desafios o retos de la globalizacion. Sin
embargo, este concepto engloba varios procesos globalizadores que re-
presentan inminente peligro para el Estado mexicano, como el cultural,
que se refleja en la adopcion de pautas culturales disefiadas en otras nacio-
nes ¢ impregnadas en todos los paises del mundo, por lo que se trata de un
neocolonialismo en el que un pais domina el escenario cultura y econd-
mico, lo cual implica remover y destruir los nacionalismos y arraigos
multiculturales de cada Estado, como el nuestro. No obstante, a pesar de
los discursos sobre las bondades de la globalizacion, adelantos tecnoldgi-
cos, comunicacion instantanea, facilidad de los intercambios, mercados
virtuosos, proximidad de los pueblos, minimizacién de las fronteras, es
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evidente precisar que, los seres humanos seguimos viviendo en unidades
politicas independientes. Significa que podria existir una comunidad glo-
bal, mas no un Estado global, pues existe un multiculturalismo mundial.

Para generar un bienestar social de los mexicanos, es trascendental co-
locar al desarrollo econdomico con sentido social dentro de las prioridades
de la agenda nacional de todos los actores politicos. Entonces, ;qué debe
hacer el Estado democratico mexicano? El Estado, su Constitucion, sus le-
yes y sus instituciones, deben garantizar la seguridad e impartir justicia;
respetar y hacer respetar los derechos de los gobernados, en lo individual
y en lo colectivo, con el fin de cuidar y consolidar nuestro multiculturalis-
mo. Esto ha de reflejarse en un Estado de derecho; en la creacion y defen-
sa de mercados con sentido social; limitar los comportamientos monopoli-
cos; la participacion gubernamental en politicas publicas que conlleven
beneficios sociales e instauren instrumentos efectivos para atenuar los
efectos nocivos de los ciclos economicos; buscar la distribucion de la ri-
queza y oportunidades; construir redes sociales y eficientar el gasto pu-
blico; incorporar esquemas exitosos de fomento de actividades producti-
vas; regular a los mercados en los que las empresas tienen capacidad de
fijar precios o realizar practicas contrarias al bienestar social; atender a la
educacion publica, la investigacion tecnoldgica y la capacidad laboral,
etcétera. Por ello, es relevante perder la arrogancia; desprenderse del or-
gullo y aceptar la humilde naturaleza del conocimiento de la teoria cons-
titucional, ya sea puro-kelseniano o de corte social, influenciado por el
“Yo” y por cuestiones sociales, econdmicas, politicas y culturales.

Debe buscarse desarrollar una teoria de técnica constitucional y legis-
lativa socialmente util, humanista y gratificante para el Estado mexicano,
que hoy dia es politicamente plural y multicultural; que garantice la se-
guridad juridica de los ciudadanos, centrando el derecho en un sistema
de normas constitucionales, tratados internacionales, reglamentarias, or-
ganicas, ordinarias y jurisprudencia, ya que una Constitucién prevé la es-
tructura que da orden y unidad a un Estado, contemplando el funciona-
miento de todos los cargos de la autoridad soberana. De ahi que,
Constitucidon y gobierno signifiquen lo mismo, por lo que, en un Estado
democratico plural y multicultural, al ejercer el poder ha de tenerse en
cuenta el interés general, el consenso y el Estado de derecho. El fracaso
o ¢éxito de un pueblo ha de buscarse en el respeto y aplicacion de su
Constitucion, pues el limite del poder soberano es la norma maxima, la
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estructura legislativa e institucional derivada de ella. Por ello, este debate
desde la teoria constitucional advierte el como reglamentar en la Consti-
tucion y en la legislacion secundaria, a las minorias étnicas, culturales,
sexuales o de otro tipo, dentro de nuestros contemporaneos sistemas de-
mocraticos. Se trata de las formas en que pueden reconocerse y asegurar-
se los derechos en lo individual y lo colectivo, de todos los grupos socia-
les, se consideren minorias o no.

Loégicamente, la perspectiva de género es una herramienta o mecanis-
mo de analisis, que busca explicar el fendémeno de la desigualdad y de la
inequidad entre hombres y mujeres. Consiste en el enfoque de las cosas,
situaciones o problemas, considerando la diversidad en los modos en que
se presentan las relaciones de género en la sociedad. Igualmente, esta
perspectiva conlleva a una teoria social, que trata de explicar las carac-
teristicas, relaciones y comportamientos sociales de hombres y mujeres
en sociedad, su origen y su evolucion, sin dominio de uno sobre el otro,
sin jerarquias y sin desigualdades. De esta forma, se permite disefiar po-
liticas publicas de diferentes d&mbitos, para contribuir a generar acciones
para definir un nuevo concepto de justicia igualitaria. Desde estas politi-
cas publicas es necesario impulsar proyectos y programas innovadores
que vinculen, atraigan y retengan a un porcentaje cada vez mayor de
hombres y mujeres a la vida laboral y ptblica.

El analisis de género desde esta perspectiva puede ser aplicado en to-
dos los ambitos de la vida, pues permite hacerse un examen sistematico
de las funciones, de las relaciones y de los procesos de mujeres y de
hombres, que tratan de acceder a la vida labora, al poder, a la riqueza, et-
cétera. Mediante este proceso analitico se evaliia el impacto diferencial
que tienen o pueden tener las politicas, los programas o la legislacion,
entre hombres y mujeres. Se compara como y por qué las mujeres y los
hombres se ven afectados diferencialmente, en vez de presuponer que las
consecuencias de una politica, programa o legislacion afectan de la mis-
ma manera a hombres y a mujeres. Esto significa que, trabajar con una
perspectiva de género implica analizar y comprender los diferentes roles
y responsabilidades, relaciones, necesidades y visiones de hombres y
mujeres, asi como otras diferencias pertinentes, como las encontradas en-
tre clases, edad y en todos los sectores y a todos los niveles, asi como en
las minorias, asegurandoles la promocion y la igualdad de oportunidades
en todos los sectores de actividad, de ocupaciones y en todos los niveles
de responsabilidad.
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Lo sefialado implica ir mas alla del simple reconocimiento de las dife-
rencias de género, dirigiéndose hacia relaciones mas equitativas y solida-
rias entre los gobernados, niflos y nifias, adolescentes, jovenes, hombres
y mujeres adultas y de la tercera edad. Este concepto de “incorporacion
en la perspectiva de género de varios elementos” implica una integracion
de la dimensién de la igualdad de oportunidades entre hombres y muje-
res en todas las politicas y acciones de los poderes publicos, como el Le-
gislativo a través de las politicas gubernamentales implementadas por el
Ejecutivo. El objetivo final es alcanzar la igualdad y equidad entre los
gobernados. Esta igualdad entre mujeres y hombres de distintas edades,
de ambitos economicos y culturales, es una cuestion de derechos huma-
nos, por lo que constituye una condicion para el logro de la justicia so-
cial, ademas de ser un requisito previo necesario y fundamental para la
igualdad, el desarrollo y la paz de los mexicanos. La adopcion por los
Estados de esta clase de pautas para medir y evaluar el impacto de la
aplicacion de la ley y de las politicas publicas, desde una perspectiva de
género, es con el fin de acelerar la instauracion de una igualdad de hecho
entre hombres y mujeres (en la vida familiar, social y laboral), comba-
tiendo, ubicando y eliminando las normas desiguales o diferentes.

Si bien es cierto que, muchas de las acciones no estan consagradas en
una ley, si éstas no estan legitimadas al mas alto nivel juridico, corren el
riesgo de ser anuladas, ya que el derecho viene a ser un conjunto de nor-
mas y disposiciones que rigen las relaciones sociales, constituyéndose en
un factor determinante para combatir la desigualdad entre hombres y
mujeres. La trascendencia de utilizar como una herramienta de analisis a
la evaluacion y medicion del impacto de género de la legislacion, es para
comprender que las leyes no son neutrales y por lo tanto no tienen igua-
les efectos entre los gobernados de distintos sexos, niveles econdmicos y
culturales, pues la historia nos ha demostrado que solo formalmente so-
mos iguales ante la ley. Por ello, poco a poco, la vision abstracta y res-
tringida del derecho y aislada de la realidad social ha ido cambiado, al-
gunas veces en términos evolutivos, en otras sin duda, involutivos.

Este enfoque nos lleva a entender que, el derecho no es un conjunto
de normas escritas que se aplican de manera aislada de un contexto so-
cial, cultural, politico y econdmico. Sino por el contrario, son necesaria ¢
irremediablemente impactadas por las creencias, costumbres y pensa-
mientos de las personas que las elaboran, aplican y fiscalizan, y cémo
esas diferentes formas de concebir el mundo que constituyen el imagina-
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rio colectivo de una sociedad, determinan la condicion y posicion de las
mujeres y los hombres. Consecuentemente, es trascendental que el legis-
lador mexicano contemple en todo proyecto legislativo, la forma de me-
dir y evaluar su impacto desde una perspectiva de género contempora-
nea, englobando a hombres y mujeres en los ambitos familiar, comercial,
laboral y cultural. Entonces, muchas de estas normas afortunadamente ya
han sido reformadas. Lamentablemente en nuestras universidades el te-
ma continua rezagado como parte de cursos, seminarios o foros de discu-
sion, pero sin duda constituyen los primeros pasos en el proceso de cam-
bios en el enfoque y vision de la ensefianza del derecho.

El derecho es una de las areas de las ciencias sociales, que tiene como
protagonista al ser humano, sujeto capaz de adoptar determinadas actitu-
des ante el proceso historico social. Es también, uno de los aspectos que
se afectan con mayor rapidez ante los procesos de cambios vertiginosos
que se producen a nivel mundial y que nos conducen, inevitablemente, a
nuevas formas de relacién economica, politica, social, cultural, familiar y
personal. Es en este proceso de evolucion y de avances que experimenta
la humanidad, que las mujeres y jovenes estan desempefiando un papel
determinante en la bisqueda de un nuevo orden mundial que les permita
pasar de meras espectadoras a participantes activas en el desarrollo eco-
némico, politico y social de los pueblos y a disfrutar junto a los hombres,
en igualdad de derechos y de oportunidades, de los beneficios del pro-
greso y alcanzar mejores condiciones de vida.

Nadie pone en duda que el derecho juega un factor importante para
que las mujeres puedan lograr la consolidacion y el respeto de sus dere-
chos humanos y constitucionales, porque es un mecanismo mediante el
cual se puede involucrar a los hombres y a las mujeres en la promocion,
creacion y aplicacion de leyes desde la perspectiva de género, es decir, a
través de una conciencia no discriminatoria y en la defensa de los dere-
chos humanos de las mujeres, desde la realidad juridica vigente. Por tan-
to, en la perspectiva de género y en la técnica legislativa se relacionan
varios temas, como derecho, sistema juridico y sus elementos, equidad,
perspectiva de género, discriminacion, discriminacion contra la mujer y
jovenes, etcétera. Esto significa conocer, analizar y actuar desde la pers-
pectiva de género para transformar el derecho hacia una sociedad mas
justa, mas plena y mas equitativa. Esto tiene su génesis en un conjunto
de condiciones que no han sido consideradas a la hora de crear las leyes.
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Las enormes diferencias culturales, la discriminacidén basada en el ra-
cismo laboral, econdmico y en el sexismo, como componentes estructu-
rales en la vida social, no han sido contrastados desde una perspectiva
seria que ofrezca resultados creativos y efectivos para la compleja trama
social. El concepto de igualdad, pieza clave en la estructura juridica, ha
sido y es uno de los caballitos de batalla, en cuyo nombre se han expedi-
do y modificado leyes y cddigos, pero lamentablemente, bajo la consigna
de arrasar con la discriminacion mediante la incorporacion formal del
principio de igualdad en los textos legales, tanto en materia econémica,
cultural, laboral como politica. En este contexto, surgen algunas interro-
gantes que pueden llevarnos a lograr una mirada integradora entre la
perspectiva de género y la técnica legislativa. Una de estas preguntas se-
ria, si el sistema juridico resistiria los cuestionamientos que se le hicieran
desde un analisis que incorpore la perspectiva de género o si desde los
hallazgos e interpelaciones que se han hecho al sistema juridico, es posible
modificarlo sin necesidad de derribar sus sustentos conceptuales basicos
en materia de género. La practica es mucho mas compleja y diversa, en
la que se hace imprescindible responder a un desarrollo méas armoénico y
mas real de las relaciones genéricas y articular propuestas de desarrollo mas
justas y humanas, a partir de un derecho renovado, integrador y equitati-
vo. Asi, el concepto género, es un término que denomina la construccion
social de las identidades diferenciadas de mujeres y hombres. Consiste
en la adscripcion de identidades, creencias, sentimientos, conductas, fun-
ciones, tareas, actitudes, responsabilidades, roles y valores diferenciales
que la sociedad establece para cada uno de los sexos, los que se expresan
como desigualdades sociales.

Justamente, el término género se refiere al conjunto de caracteristicas
culturales especificas que identifican el comportamiento social de muje-
res y hombres y las relaciones entre ellos; es un término relacional, es
decir, a la relacion entre hombres y mujeres y la manera en que ambos se
construyen socialmente. En la mayoria de las sociedades existen diferen-
cias y desigualdades entre hombres y mujeres en cuanto a actividades
realizadas, asi como al control sobre los recursos y las oportunidades pa-
ra tomar decisiones. El género se refiere a un contexto socio-cultu-
ral-econdmico-politico mas amplio, que también toma en consideracion
factores tales como clase, raza, situaciéon econdmica, grupo étnico y
edad, etcétera. El género es, en definitiva, una herramienta analitica para
entender los procesos sociales, econémicos, culturales y politicos. La
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equidad constituye un principio por el cual se juzga una cosa por el sen-
timiento del deber o de la conciencia, mas que por las reglas rigurosas de
la justicia o por el texto terminante de la ley. Este concepto combina las
ideas de justicia e igualdad de oportunidades, para participar en la procu-
racion del bienestar individual y colectivo. En otras palabras, consiste en
no favorecer a determinada persona(s) en perjuicio de otra(s). Es la apli-
cacion de la justicia natural por oposicion a la justicia legal o de derecho.
Asi, desde los albores juridicos de la humanidad, la equidad es la luz y
complemento del derecho, frente a la oscuridad de la norma legal o fren-
te a los rigores en su aplicacion estricta. Este concepto significa la reali-
zacion suprema de la justicia. Consecuentemente, en los analisis de gé-
nero del sistema juridico, que vaya mas alla de lo escrito y que utilicen
una metodologia cientifica, permitirdn hacer estudios del sistema juridico
de manera integral, tomando en cuenta los componentes antes menciona-
dos, como el normativo, el estructural y el cultural.

En este contexto, en el proceso legislativo mexicano, ha de tomarse en
cuenta el estudio sobre impacto y medicion de género que debera tener
todo proyecto legislativo. Este estudio se conformara con una memoria,
analisis sobre la necesidad y oportunidad del proyecto legislativo, asi co-
mo un informe sobre el impacto por razén de género y una estimacion
del costo social, economico, cultural y politico que dara lugar. Se trata
de buscar una verdadera igualdad que se refleje en abordar, solucionar y
corregir situaciones desequilibradas respecto a los derechos humanos de
hombres y mujeres, nifios y nifas. Esta equidad se observara al aplicar la
medicion del impacto de género, al valorar y evaluar la igualdad de acce-
so a la educacion y a la capacitacion; al ejercicio de los derechos ciuda-
danos; en las oportunidades efectivas de empleo productivo y bien remu-
nerado; en el derecho a una salud integral; en la participacion en los
procesos de toma de decisiones en todos los ambitos y niveles, tanto en
los espacios gubernamentales, empresariales, politicos y sindicales, co-
mo en las esferas organizadas de la sociedad civil; en la toma de decisio-
nes en las tareas, las responsabilidades y las decisiones en las relaciones
familiares, entre otras cuestiones.

De esta forma, si un sistema juridico comprende un conjunto de leyes
y normas vigentes de un pais, de toda clase y jerarquia, que busca inte-
grar un sistema unitario y coherente, a cuyo cumplimiento estan sujetas
todas las personas, la comprension del concepto de “género” ha de ser
bajo el estudio de esos textos legales que rezan sobre la igualdad de
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derechos del hombre y la mujer; un analisis integral de ese sistema juri-
dico que pregone por esa igualdad tanto en la ley como en la practica,
para superar la discriminacion que se refleja en todo tipo de distincion, ex-
clusion o restriccion que tenga por objeto o por resultado el menoscabo o
anulacion del reconocimiento, goce o ejercicio de los derechos huma-
nos, politicos, economicos, sociales, culturales, civiles o en cualquier
otra esfera; en toda conducta dirigida a dar trato de exclusion, distincion
o de inferioridad a una persona, por motivos de sexo, raza, ideas, reli-
gion, politica, etcétera.

Consecuentemente, de ahi la importancia de un analisis juridico ge-
neral y especifico respecto lo que engloba el concepto de género, para
preverse la forma de medicion y evaluacion del impacto de nuestra le-
gislacion secundaria, una vez aprobada por el 6rgano legislativo fede-
ral. Entonces, que se reforme el Reglamento para el Gobierno Interior
del Congreso de los Estados Unidos Mexicanos, en su apartado “De la
iniciativa de las leyes” (articulos 55 al 64) y “De la revision de los pro-
yectos de ley” (articulos 135 al 145), para considerar lo siguiente: de
acuerdo con lo que dispone el segundo parrafo del articulo 71 de la
Constitucion, las iniciativas de ley o decreto que presenten los miem-
bros de la Camara deberan de cubrir alguno de los siguientes tramites:
a) presentarse a nombre de todo un grupo parlamentario; b) presentarse
por un grupo de al menos cinco diputados pertenecientes a por lo me-
nos dos partidos politicos diferentes o, c) presentarse por el total de los
diputados de una misma entidad federativa. Todas las iniciativas de ley o
de decreto se presentaran por escrito debiendo contener una parte expositi-
va donde se funde su contenido: un estudio sobre impacto y medicion de
género, conformado con una memoria, analisis e informes sobre la necesi-
dad y oportunidad del proyecto legislativo, asi como una estimacion del
costo social, economico, cultural y politico que dara lugar. Ademas, debe-
ra contener una parte relativa a la propuesta concreta que se pretende so-
meter a consideracion, firmadas por sus autores y deberan ser dirigidas a
los secretarios de la Camara.

Entonces, es necesario promover cambios necesarios y estratégicos
para incorporar la perspectiva de medicion y evaluacion del impacto de
género de la legislacion mexicana en el marco del derecho constitucio-
nal, el derecho parlamentario o técnica legislativa. Se trata de una vision
que tome en cuenta las relaciones entre hombres y mujeres en una socie-
dad, con el proposito de explicar y comprender las desigualdades exis-
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tentes a partir de la aplicacion de la normativa juridica. De ahi la rele-
vancia para concentrarnos en plasmar como una obligacion, que todo
proyecto legislativo contemple una forma de medir el impacto de género
al momento de su aplicacion y, tener una idea clara sobre esas grandes
desigualdades que originan de la misma. De esta suerte, en la promocion
de reformas legales implica, por una parte, efectuar un profundo analisis
del ordenamiento legal para determinar las normas juridicas que tienen
un contenido discriminatorio o que su aplicacion conlleve una situacion
de desigualdad. Esto conlleva un estudio de la realidad nacional para co-
nocer y detectar aquellas situaciones de hecho en las que existan elemen-
tos de discriminacion. Para que exista una verdadera equidad juridica, es
necesario contar con elementos de medicion del impacto de género de la
legislacion, que sean ttiles a las instituciones encargadas de elaborar y
de aplicar las leyes, a objeto de garantizar en la teoria y en la practica, la
eliminacion de cualquier vestigio de discriminacion en todos los codigos,
leyes, reglamentos, decretos o normativas legales, incluyendo la propia
Constitucion, empezando por la supresion del lenguaje sexista que en
ellos se observa; la sensibilizacion y capacitacion en la perspectiva de
género, de los legisladores y funcionarios de los poderes constituciona-
les, a objeto de interpretar las leyes y administrar justicia con base en
una conciencia no discriminatoria; la creacion y funcionamiento de los
mecanismos administrativos de medicion del impacto de género, que
permitan asegurar el cumplimiento efectivo de las leyes en igualdad de
derechos y de oportunidades.

Esta apertura de la perspectiva de la medicion del impacto de género
de la legislacion, significa la promocion de la igualdad y de las nuevas
identidades de género, reduciendo o eliminando las causas y efectos de
la discriminacion en todos los ambitos de la vida cotidiana. Pero aun nos
queda mucho camino por recorrer para eliminar los obstaculos discrimi-
natorios que persisten en la compleja red de relaciones politicas, socia-
les, econdmicas y culturales en que se fundamenta nuestra sociedad, co-
mo eliminar muchas normas discriminatorias en la legislacion civil,
laboral, mercantil administrativa y familiar. El ordenamiento juridico es
un medio para la formacion de género, aunque su aplicacion es diferente,
segun el género al que pertenezca la persona destinataria de la norma.
Estas reflexiones anteriores nos llevan a la conclusion de que, es impos-
tergable la necesidad de introducir la perspectiva de género en la inter-
pretacion y aplicacion del derecho, lo cual puede concretarse a una serie
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de acciones encaminadas a organizar cursos, jornadas y seminarios sobre
cuestiones de género dirigidos a los operadores juridicos (jueces, aboga-
das, fiscales, policias, técnicos de la administraciones publica, etcétera);
realizar y difundir estudios de sentencias dictadas en los tribunales que
afecten a la igualdad de oportunidades; realizar y dar a conocer estudios,
investigaciones y estadisticas sobre el incumplimiento de resoluciones
judiciales que obliguen al pago de pensiones en los procesos de derecho
de familia, asi como de la eficacia procesal civil y penal en los casos de
incumplimiento; realizar y difundir investigaciones y estadisticas sobre
la discriminacion de género en el mercado laboral, asi como la eficacia
de los mecanismos vigentes para atender este problema; crear una base de
datos para posibilitar el suministro en red, de informacién actualizada so-
bre la igualdad de oportunidades desde el punto de vista juridico en todo
el pais; introducir en los programas de las facultades de derecho una linea
docente y una linea de investigacion sobre sociologia del derecho desde la
perspectiva de género, asi como cursos sobre la aplicacion del derecho en
materia de igualdad de oportunidades.

Como puede observarse, la relacion entre el derecho y su medicion de
su impacto en la perspectiva de género contemporaneas es muy estrecha.
Por eso, es importante crear conciencia en quienes tienen a su cargo la
creacion y aplicacion de las leyes, sobre el hecho de que, la perspectiva
de género actual es imprescindible para la humanizacion del derecho,
porque la base de una sociedad justa y equitativa solo se lograra a través
de saber el impacto derivado de la aplicacion de la legislacion, en el mar-
co de una perspectiva amplia de género. Precisamente, en la medicion
del impacto de la aplicacion de la legislacion con una perspectiva de gé-
nero, se pueden considerar algunos parametros, como los siguientes: tipo
de demanda seglin la clase social. Abogados postulantes de clase alta:
oposiciones de matrimonio, poder para administrar propiedades, divor-
cio, tutela y curatela, reclamos a la propiedad marital, alimentos, autori-
dad paternal, certificaciones, injurias, licencia de matrimonio, peticion
para sacar una esposa o hija de deposito, robo; clase alta contra clase baja:
divorcio, administracion de la propiedad, marital, robo, alimentos; clase
baja contra clase alta: abuso, alimentos, estupro, rapto, injurias, herencia,
reclamo sobre la propiedad marital, oposiciéon a matrimonio, paternidad de
hijo natural; clase baja: injurias, divorcio, estupro, rapto, alimentos, heri-
das, devolucion de muebles, ropa, tutela, poder para criar un menor, asesi-
nato, oposicion a matrimonio, abuso, promesa de matrimonio, administra-
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cion, division de la propiedad marital, deudas, hurto, autoridad paternal,
herencia, envenenamiento, prostitucion, embriagues, el que el hombre no
deje que la mujer trabaje asalariadamente, huida de una esposa.

Sélo cuando exista igualdad de derechos y de oportunidades en la ley
y en la practica, cuando las reglas culturales no sean desiguales; cuando
la educacion no fomente diferencias que limiten el desarrollo de hombres
y mujeres; cuando se reconozca que hombres y mujeres somos diferen-
tes, pero con los mismos derechos y las mismas oportunidades laborales,
econdmicas, culturales, politicas y sociales, s6lo entonces la perspectiva
de género y la medicion de su impacto en la aplicacion de las leyes, esta-
ra destinada a desaparecer. Mientras ello no ocurra, sera necesario seguir
trabajando con dicha perspectiva a todos los ambitos de gobierno, fede-
ral, estatal y municipal. Por tanto, el propdsito fundamental es la necesi-
dad de regular cierto hecho social, pues con la definicion de los proposi-
tos se ponen de manifiesto las discrepancias entre la situaciéon imperante
y la que se pretende conseguir.

Es trascendental que se determinen objetivos incompatibles y que se
produzcan efectos secundarios no previstos ni deseados; orientar la eje-
cucion de las medidas en la resolucion del problema; indicar el grado de
eficacia y ofrecer criterios para una modificacion congruente. Cuanto
mayor sea la concrecion de los objetivos, mayor serd la posibilidad de
medir los efectos y la determinacion de la eficacia. Por ello, el Estado no
debe construir metas a través de la imposicion de mandatos o amenazas
de sanciones, sino crear las condiciones adecuadas para ello. Esto mini-
mizara los costos econdémicos, sociales y politicos. Por eso, jcon qué
instrumentos de actuacion apropiados se logra cierto fin? Se trata de
convencer a los destinatarios de la ventaja de cierta norma de conducta
con apoyo en los medios de comunicacion idoneos, como las campanas
de prevencion sanitaria o de accidentes. Todo ello orientado hacia la
confianza del gobierno. En la especificacion de objetivos en el marco
de la medicion del impacto legislativo, es pertinente resolver las si-
guientes interrogantes:

— ¢ Es practicable la regulacion en cierta materia?

— (Es necesario hacer algo?

— ¢ Qué objetivos deben perseguirse con la disposicion?

— ¢(Cuales son las razones que se invocan?

— (Es inevitable que la regulacion tenga la amplitud prevista o puede
limitarse su extension?
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— ¢ Esta exento el proyecto de enunciados innecesarios y de objetivos
superfluos?

— ¢Se pueden contemplar objetivos alternos que permitan esperar
efectos mas favorables en otros campos?

— ¢Se aproxima la regulacion al sentir de los ciudadanos de acuerdo
con sus propositos en sus diferentes &mbitos de actividades?

— ¢Qué nuevos acontecimientos se relacionan de un modo especial
con el problema?

— ¢Se encuentran ya regulados los mismos supuestos en otras leyes
de rango superior o inferior?

Respecto las consecuencias sobre los ciudadanos, al dimensionar el
referido impacto normativo, en un Estado pluricultural como el nuestro,
es cardinal plantearse lo siguiente:

— ¢ Coémo puede integrarse el objeto de regulacion de modo mas fa-
vorable al ciudadano con costos razonables?

— ¢Se ha agotado la participacion del ciudadano en la toma de deci-
siones?

— ¢ Se tiene influencia en la satisfaccion de necesidades individuales
y sociales?

— (Puede pensarse en una solucion alternativa con efectos favorables
sobre las distintas necesidades a legislar?

— ¢ A qué beneficios puede y debe conducir la disposicion legal?

— (Es de esperar que la disposicion no pueda practicarse dentro del
marco legal existente y haga necesaria la adopcion de medidas es-
peciales?

— ¢Se puede determinar un desarrollo satisfactorio de su ejecucion?

— (Cual es la cuantia previsible de las cargas sobre los destinatarios
afectados?

— (Cual es el importe de los costos y de los gastos adicionales para
la federacion, estados y municipios?

Tocante la integracion del proyecto normativo al sistema juridico na-
cional, cabe cuestionarse: ;|De qué modo puede averiguarse después de
la entrada en vigor de la norma juridica, su eficacia, sus costos y sus
efectos secundarios?

La integracion del proyecto de ley al sistema juridico conlleva, la ne-
gociacion y discusion hasta la sancion; es una etapa de disefio institucio-
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nal. Esto involucra una primera fase de investigacion y descripcion de
los antecedentes; de coherencia juridica y analisis interestatal; monitoreo
de opinion de las organizaciones publicas y privadas. La segunda fase se
refiere a la creacion y justificacion, que reconoce la necesidad de una
buena redaccion; el diseflo de los procesos para garantizar la ejecucion
de las normas en atencién a las garantias de legalidad y audiencia; los al-
cances de costo-beneficio de la institucion; el cabildeo para amarrar poli-
ticamente la norma antes de comenzar el proceso de discusion; hacer el
preambulo y la exposicion de motivos.

En esta etapa se determina la naturaleza y el caracter del ordenamien-
to legal que pretende reformarse o crearse, bajo el principio que consagra
el articulo 133 constitucional: la clasificaciéon de los ordenamientos
constitucionales, los tratados y convenios internacionales, la legislacion
federal y local. Todo ello en un esquema jerarquico con base en la supre-
macia constitucional, que garantiza la unidad del sistema normativo. Con
ello, el proceso legislativo brinda certeza y seguridad juridica al gober-
nado, pues se analiza que la legislacion secundaria encuadre en nuestro
orden juridico, que consiste en el conjunto total de normas juridicas vi-
gentes en una comunidad politica determinada. Se trata de un sistema ju-
ridico, definido como una construccion teodrica instrumental del ordena-
miento normativo, que precisa las relaciones juridicas de jerarquia
normativa, poderes y deberes. Es la regla de conducta exigible en la con-
vivencia social, con trascendencia en derecho.

Conforme los articulos 133, 117-1, 115, 89-X, se establece una jerar-
quia en donde la Constitucion esta en la cuspide y en segundo plano se
ubican los tratados que estén de acuerdo con la misma celebrados y que
se celebren por el presidente de la Republica, con aprobacion del Senado
y, las leyes del Congreso de la Uniéon que emanen de ella. La Constitu-
cion establece que, ésta sera la ley suprema de toda la Unidn. Las dispo-
siciones legales originan correspondencia de supra y subordinacion, vali-
dez y compatibilidad en el sistema juridico, cuyo limite superior es la ley
suprema. Esta es la cuspide de nuestro régimen normativo, segin los ar-
ticulos 133 (supremacia constitucional) y 124 (sistema de distribucion de
competencias del federalismo mexicano), asi como el 40, 41, 115y 116
(integracion de la republica en estados autbnomos).*

36 Para comprender mejor la relacion entre el Poder Legislativo y el federalismo,
véase Ortiz Arana, Fernando, “El senado como garante del pacto federal”, Revista del
Senado de la Republica, México, vol. 1, num. 1, octubre-diciembre, 1995, pp. 21-26.
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Es frecuente que el Estado a través del organo legislativo emita normas
juridicas que se contradicen. El nucleo de toda legislacion es su reconoci-
miento por parte de la sociedad, de ahi que nuestro derecho positivo vi-
gente se ordene conforme los principios de fundamentacion, motivacion
y congruencia, previstos en los articulos 14 y 16 constitucionales. Cada
norma juridica atienda un area del derecho en especifico, por lo que la
estructura de nuestro sistema normativo va de lo general a lo especifico.
La Constitucion Politica es la norma superior que establece las materias
a desarrollar particularizada en la legislacion secundaria; sus fases de
creacion (proceso legislativo) y las instituciones constitucionales encar-
gadas de su aplicacion. Esto implica que las normas de un mismo rango
jerarquico sean congruentes entre ellas, especialmente las de una misma
rama de la ciencia juridica, porque de su contrariedad pueden suscitarse
ciertos efectos negativos. Por ende, si se expide una legislacion incompati-
ble con una o varias del mismo rango, éstas resultan derogadas, en virtud
de que la norma nueva deroga a la precedente si resulta total o parcialmen-
te incongruente con la misma (derogacion tacita). A esto se llama con-
gruencia material de las normas con su sistema juridico.

Las disposiciones legales son o no del mismo rango jerarquico. Esto
origina vinculos de jerarquia y de congruencia entre las normas juridicas
del mismo rango. Se refiere a la compatibilidad con su sistema constitu-
cional, lo cual conlleva una doble funcion: en relacion con las leyes que
estan subordinadas y con las supraordinadas. Las leyes secundarias desa-
rrollan la Constitucion Politica, pues es la base formal y material; los re-
glamentos estan subordinados a las mismas. Entonces, estas normas son
validas porque se formularon conforme a la carga magna y con el proce-
dimiento previsto en ella. Asi, la carta magna es el fundamento de vali-
dez y jerarquia del orden juridico mexicano. Estipula la supremacia
constitucional; en segundo término a los tratados internacionales y, en
tercer lugar a las leyes emanadas del Congreso de la Unidn, que estén de
acuerdo con la Constitucion Politica. No obstante, la formula de la Cons-
titucion omite las normas consuetudinarias que también son fuentes del
derecho internacional y que otros sistemas prevén dentro de su sistema
de recepcion de la normatividad internacional; ademas, no toma en cuen-
ta otro tipo de actos internacionales como las sentencias, los acuerdos
ejecutivos y las resoluciones que dicten los organismos jurisdiccionales
internacionales. Tampoco resuelve, en el &mbito interno, la prelacion en-
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tre la normatividad juridica, como la Constitucion, tratados, leyes federa-
les, leyes locales, etcétera.

En esta tesitura, la Constitucion es la ley fundamental y el problema
respecto la jerarquia de las normas del sistema juridico, ha encontrado en
la jurisprudencia y en la doctrina distintas soluciones, como la suprema-
cia del derecho federal sobre el local. En efecto, los tratados internacio-
nales tienen su origen en la voluntad soberana del pueblo que se expresa
en la Constitucion y en ella residen los fundamentos de los Estados para
la adhesion a los tratados internacionales. En virtud de su capacidad so-
berana, estos Estados contraen obligaciones por medio de tratados inter-
nacionales. Después, no pueden desconocer esas obligaciones, de ahi que
el Estado en su interior elija los medios para satisfacer sus obligaciones.
De esta forma, la evaluacion de la insercion de las normas al sistema ju-
ridico comprende los fines del texto legal y los lineamientos a satisfacer
en los sistemas social, juridico, politico y econdmico. Es un mecanismo
que informa sobre el cumplimiento, satisfaccion, adecuacion, eficacia y
eficiencia de las normas para lo que fueron sancionadas.

3. Implementacion de la metodologia comparada

Es recomendable aplicar la metodologia comparada respecto las figu-
ras e instituciones juridicas a legislar que contemplan otros Estados. Esto
permite establecer semejanzas y diferencias entre las soluciones acorda-
das en el lugar y tiempo establecido, con el fin de resolver cuestiones afi-
nes. Por ello, acudir a la investigacién comparativa no quiere decir que
se adopte absolutamente la figura normativa extranjera, sino establecer
las ventajas y desventajas de tal institucion, de sus fuentes, de su operati-
vidad y resultados, para adoptarse en nuestro sistema juridico.?’

4. Formulacion del proyecto normativo y la toma de decisiones

La toma de decisiones determina el contenido de la nueva ley o las
reformas que se pretenden elaborar; es una revision global del material

37 Para abundar sobre la metodologia comparada, consultar a Arellano Garcia, Car-
los, Métodos y técnicas sobre la investigacion juridica, México, Porraa, 1999, pp. 47-73;
Rodriguez Cepeda, Bartolo Pablo, Metodologia juridica, México, edit. Oxford, 1999, pp.
1-33; Fix-Zamudio, Héctor, Ensayos sobre metodologia docencia e investigacion juridi-
cas, México, UNAM, 1981, pp. 259-332.
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recopilado; de ponerle énfasis en la interrelacion de las diversas discipli-
nas con relacion al proyecto de ley; de retomar los elementos juridicos,
politicos, econdémicos, sociales, culturales o de otra indole que influyan
en el problema legislativo planteado, asi como establecer la forma en que
interactuan y sus respectivas implicaciones. Consecuentemente, en un
proyecto legislativo, en su exposicion de motivos se englobara el analisis
sobre las causas sociales, econdmicas y politicas que lo determinan; el
contenido normativo, considerara las disposiciones que regulan el objeto
de la iniciativa, divididas en libros, titulos, capitulos, articulos e incisos,
cuya validez en el tiempo es indefinido hasta no expedirse una ley o de-
creto que los derogue; los articulos transitorios, preveran que, rigen para
cierta etapa y determinadas situaciones que se agotan con el transcurso
del tiempo.

Un buen estilo en las leyes se refleja cuando son concisas, simples, pre-
cisas, claros, no redundantes y con el menor niimero de palabras posibles
y entendibles; cuando se llega a un punto intermedio entre una directriz
poco operativa y una breve de contenido, pues su funcion es definir y no
confundir. Lo anterior facilita su interpretacion y cumplimiento,*® ya que
las normas juridicas son un instrumento regulador de la conducta social,
por lo que adquiere un caracter dindmico que obliga a abordar varias
areas que inciden en el comportamiento humano. Por eso, cabe cuestio-
narse el porqué y para qué de una norma para resolver una necesidad so-
cial. No obstante, ninguna legislacion por minuciosa que sea puede dar
solucion a los hechos sociales, ya que la vida cotidiana es mas intensa,
de ahi que se originen lagunas legislativas. Estas pautas ofrecen al legis-
lador un compendio sistemdtico que brindan un punto de partida para la
eficacia de las normas, de tal suerte que, para plasmar un contenido 16gi-
co de las normas y avanzar en la simplificacion normativa, cabe plan-
tearse lo siguiente;

En relacion a su contenido:

— (Existen dudas sobre la puesta en practica de la disposicion?

— ¢Es el texto claro y practicable?

— ¢Se ha concebido la disposicion de un modo apropiado para su au-
tomatizacion?

38 Curso de técnica legislativa, autores varios, Grupo Gretel de estudios de Técnica
Legislativa, Espaiia, 1989, pp. 47 y ss.
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— ¢Qué autoridades u otros organismos deben asumir la ejecucion?

— (Qué conflictos de intereses pueden esperarse entre las autoridades
responsables de la ejecucion?

— ¢ Cual es la opinidn de las autoridades y demads responsables de la
ejecucion sobre la claridad de la finalidad que persigue la regula-
cion?

— ¢Se concede a las autoridades el margen necesario para la ejecu-
cion de la ley?

— (Ha sido previamente probada la regulacion prevista con la partici-
pacion de los 6rganos responsables de la ejecucion, a través de la
técnica de la simulacion? ;Por qué no? ;Con qué resultado?

— (Es necesaria la disposicién normativa vigente?

— ¢Es posible evitar una regulacion legal mediante [lamamientos po-
liticos, iniciativa publica, cooperacion con organizaciones y aso-
ciaciones?

— ¢ Es necesaria cierta norma juridica para cierto sector social?

— (Es posible la reduccion del texto a través de la renuncia a regular
ciertos hechos?

— ¢Es posible una regulacion detallada en atencion a las exigencias
del Estado?

— (Es suficiente una regulacion menor para prevenir errores judicia-
les?

— ¢La disposicion normativa es clara y se encuentra ordenada logica-
mente?

— ¢Contiene la disposicion juridica remisiones o expresiones técni-
cas innecesarias que dificultan su comprension y aplicacion?

— ¢ Produce la regulacion efectos secundarios no deseados, como tra-
bas en la obtencion de permisos y tramites?

En la practica:

— ¢Laregulacion opera sin obstaculos?

— (Consigue la regulacion los efectos propuestos?

— ¢ Qué¢ amplitud tiene el circulo de afectados por la norma?

— (En qué medida los afectados han utilizado la regulacion?

— (Ayuda la regulacion a los ciudadanos a salvaguardar sus derechos
y en el cumplimiento de sus obligaciones?

— ¢Se encuentra suficientemente regulado el supuesto del hecho social?
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— ¢Cuadl es el probable grado de perjuicio por la ausencia de regula-
cion?

— El hecho social, ;puede regularse por medio de una disposicion ju-
ridica de rango inferior?

— ¢ Cuales disposiciones particulares de la norma deben suprimirse o
modificarse?

— ¢La disposicion es comprensible para las autoridades encargadas de
su ejecucion?

— ¢ Tienen los ciudadanos afectados suficiente tiempo para adaptarse
a la nueva regulacion?

— ¢ Ha sido puesta a prueba la regulacion antes de su entrada en vigor?

— ¢(Desde cuando esta en vigor la regulacion actual?

— ¢ Esta la disposicion en concordancia con otras leyes?

III. ELEMENTOS DE LA INICIATIVA DE LEY

Una iniciativa legislativa es el acto formal que comienza el proceso le-
gislativo. Desde el punto de vista técnico, es un documento con una pro-
puesta de ley o decreto que presentan los 6rganos o ciertas personas facul-
tadas ante el Congreso de la Unidén para su estudio, discusion y
aprobacion. Se contemplan varios elementos, como: la camara a la que se
dirige; el nombre del autor; la exposicion de motivos; el fundamento cons-
titucional y el derecho para iniciar leyes o decretos; la denominacion de la
ley o decreto; el titulo o nombre del cuerpo normativo propuesto; las dife-
rentes sanciones que deben contemplarse; las disposiciones transitorias
que influyen en el surgimiento, vigencia y vinculacion de la norma con el
orden juridico positivo vigente; el lugar y fecha donde se produce el docu-
mento, el nombre y firma del promovente, asi como las remisiones que es-
tablecen los puntos de conexion con el resto del sistema legal.

1. La camara a que se dirige

Las iniciativas presidenciales se envian a las camaras de diputados o
senadores, aunque siempre sera a la primera lo referente a empréstitos,
reclutamiento de tropas, contribuciones o impuestos, de conformidad con
el inciso H del articulo 72 constitucional. Se dirigen a los secretarios de
las camaras, aun cuando esté en receso el Congreso de la Union, por lo
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que se enviardn a la Comision Permanente (articulo 79, fraccion III,
constitucional). Fuera de estos casos no hay reglas para determinar cual
debe ser la camara de origen, ya que en ocasiones influyen los intereses
politicos para la toma de decisiones; en otras veces se busca un equili-
brio entre el numero de iniciativas para cada camara o con base a la natu-
raleza propia de la iniciativa, es decir, sobre las materias relacionadas
con las facultades exclusivas de cada camara.

2. El nombre del autor

Este punto reviste especial significado, en razon de que el derecho de
iniciar leyes o decretos es de orden reservado. Corresponde al presidente
de la Reptblica, a los legisladores federales, a las legislaturas de las enti-
dades federativas, a la Legislatura del Distrito Federal, incluso, a los par-
ticulares e instituciones no contempladas con esa potestad. No obstante,
existen prohibiciones al Ejecutivo respecto la iniciativa de leyes, como no
votar ni promulgar la Ley Organica del Congreso de la Union (articulo 70
constitucional); asi como gozar de facultades exclusivas para proponerlas,
como la iniciativa para suspender garantias individuales (articulo 29 cons-
titucional); las referentes al comercio exterior sobre al aumento, disminu-
cioén o supresion de cuotas de tarifas de exportacion, importacion y para
crear otras (20. parrafo del articulo 131 constitucional), y las relativas a
contribuciones para determinar los ingresos y egresos de la federacion.

3. La exposicion de motivos

La exposicion de motivos requiere de un conocimiento sobre su rele-
vancia para satisfacer el interés de quienes preparan los proyectos de ley y
la preocupacion de los intérpretes sobre las razones de fundamento y en-
contrar los motivos explicitos o subyacentes que sirvieron de base y orien-
taron los criterios para la toma de la decision del legislador. Se trata de la
parte del documento legislativo en la que el autor destaca las razones, ex-
hibe situaciones o circunstancias, muestra la existencia en la realidad de
ciertas injusticias o los defectos de la ley existente, denuncia los hechos

39 Sobre el funcionamiento y colaboracion (como en materia tributaria) de los pode-
res constitucionales del Estado, véase Serra Rojas, Andrés, Teoria del Estado, 15a. ed.,
México, Porrta, 2000, pp. 292 y ss.
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delictuosos que deberian ser punibles y resarcir a las victimas de dafios
causados, ilustra con argumentos el fundamento de una nueva disposi-
cion, declara las necesidades atendidas y demuestra la validez de los mo-
tivos e intenciones frente a la realidad para resaltar el valor de las pro-
puestas. Estas consideraciones, razones y argumentos no tienen funcion
imperativa o fuerza de ley para obligar ni crear responsabilidades de nin-
guna especie, pero refuerzan los argumentos juridicos que un intérprete
posterior debe tomar en cuenta para conocer el espiritu del legislador.

La exposicion de motivos es la parte no normativa que precede a un
proyecto o proposicion de ley, que trata de explicar las razones que han
movido a su autor a legislar sobre una cierta materia o a cambiar la nor-
matividad existente. Se trata de la parte preliminar de una ley, reglamen-
to o decreto, donde se razonan en forma doctrinal y técnica los funda-
mentos del texto legal que se promulga y la necesidad de la innovacion o
de la reforma. En el sistema constitucional de Espafia, se ha contemplado
la obligacion del Ejecutivo de acompaiiar a los documentos de iniciativa,
una exposicion de motivos, por lo que, una vez discutida la ley, puede
ser a propuesta de la comision que dictamina, incorporada como pream-
bulo de la nueva ley. Asi, la Constitucion espafiola en su precepto 88 ex-
presa que, “Los proyectos de ley seran aprobados en el Consejo de Mi-
nistros, que los sometera al Congreso acompaiiados de una exposicion de
motivos y de los antecedentes necesarios para pronunciarse sobre ellos”,
y en el articulo 144 del Reglamento del Congreso se dispone que, “Las
enmiendas que se hubieren presentado en relacion con la exposicion de
motivos se discutiran al final del articulado, si la comision acordase in-
corporar dicha exposicion de motivos con el caracter como preambulo de
la ley”. Esto se ha manejado como una obligacion politica y formal para
el Ejecutivo, cuya inobservancia es un defecto subsanable que no afecta
la validez del procedimiento legislativo.

Esta exposicion tiene gran importancia para fundar las consideracio-
nes de hecho y de derecho que en el dictamen deben rendirse, aceptarse,
rechazarse o limitarse, para la viabilidad, pertinencia y oportunidad de la
accion legislativa. Entonces, esta exposicion de motivos, por logica ne-
cesidad juridica preposicional, debe contener y relacionar en forma orde-
nada la suma de razonamientos sobre los hechos y el derecho, con los
cuales se acrediten tanto la llamada debida motivacion, como el antece-
dente de estar fundados. Ambos requisitos son necesarios para calificar
la legalidad de los actos y resoluciones que, en el ejercicio de sus funcio-
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nes y atribuciones, decrete, emita o dicte toda autoridad, como lo estipu-
la el articulo 16 de la Constitucion general de la Republica.

La exposicion de motivos tiene entre sus primeros antecedentes el ini-
cio de los trabajos de organizacion y compilacion del derecho romano,
pues los documentos elaborados contaban con una parte que se denomi-
naba declaracion, comentario, interpretatio o prefacio, cuyo fin era ex-
plicar la decision o las razones que justificaban bondades o beneficios
que el pueblo podia recibir o que se derivaban de los trabajos legislati-
vos. Se decia que, un jurisconsulto para interpretar una ley, debia, para
formarse juicio de ella, examinarla toda y que, en caso de duda, debia in-
terpretarse la ley benignamente, adoptando una significacion que no te-
nia vicio. Por tanto, la legislacion de los emperadores romanos se orien-
taba a establecer las bases de la interpretacion auténtica en los casos de
duda o de oscuridad manifiesta, sin impedir la interpretacion doctrinal,
de tal suerte que las leyes relativas a la interpretacion de la ley romana
contienen varios criterios aleccionadores sobre el valor de los fundamen-
tos de las normas. Por tanto, la exposicion de motivos o la parte expositi-
va de los fundamentos y razones para expedir cualquier ley, por parte de
la autoridad facultada para ello, era el mayor acervo informativo al que
podia acudirse quien deseara o tuviera necesidad de ello. Por su parte, en
la época colonial en la Nueva Espafia, de 1492 hasta 1821, existieron dos
fuentes de produccidon de normas juridicas, las metropolitanas dictadas
por el rey o el consejo que atendian la regulacion del derecho indiano, y
las decretadas por las autoridades locales, como el virrey o la audiencia
real. El derecho indiano criollo se expresaba a través de los mandamien-
tos y las ordenanzas o autos de gobierno de la autoridad gubernativa su-
perior (virreyes y gobernadores) junto con los autos acordados de los
Reales Acuerdos de las Audiencias Virreinales y Pretoriales.

Estas expresiones legislativas tenian origenes y causas distintas, como
la ley, que en sentido estricto era votada en las Cortes; la real pragmati-
ca, que era emitida por el rey y tenia la misma fuerza legal que la ley vo-
tada en las Cortes; la real provision, que era el precepto emitido por el
rey con un contenido especifico; la real cédula, instrumento juridico mas
sencillo y menos solemne, de contenido amplio y variado, empleado por
los monarcas castellanos para legislar durante su reinado; la real carta,
que consistia en el documento a través del cual, el soberano contestaba
las diferentes preguntas o cuestiones que le eran planteadas por sus sub-
ditos; la real ordenanza, que regulaba toda una institucion y cuyo cuerpo
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se encontraba dividido en capitulos para facilitar su consulta o invoca-
cion. Las reales ordenanzas estaban contenidas en una real cédula o real
provision; la real instruccion, era el documento que contenia la regulacion
detallada de como debia actuar algun funcionario o autoridad. A esto, en
el imperio de los Borbones, se sumaron otras legislaciones, como el real
decreto, resolucion que el soberano dirigia a sus secretarios de despacho;
la orden, que contenia la disposicion de algun secretario de despacho ma-
nifestando el cumplimiento de alguna disposicion del rey; e/ reglamento,
que era el conjunto de normas, articuladas y enumeradas con el fin de
normar una institucion o explicitar las atribuciones de una autoridad. Los
varios elementos formales de estas expresiones legislativas eran, el enca-
bezamiento, que contenia el nombre del rey y todos los titulos de que era
poseedor; la direccion, es decir, la autoridad a la que se dirigia; la expo-
sicion de motivos, que senalaba las causas y razones que dieron origen a
esa norma; la disposicion propiamente dicha o el mandato contenido,
llamado orden o mando; la clausula penal o sancion ante un eventual in-
cumplimiento; la data o el lugar y la fecha de la expedicion del docu-
mento, la firma del soberano, que generalmente decia “yo el rey” y la
rubrica; el refrendo del secretario, que consistia en la aceptacion de obe-
diencia que el mismo daba al mandato del rey; el sello real, que certifi-
caba la autenticidad del documento; la ribrica de los consejeros de in-
dias. En consecuencia, se desprende la importancia de la exposicion de
motivos para justificar los documentos juridicos resefiados.

Por su parte, en la vida independiente, para comprender la magnitud y
complejidad, para entender y comprender el valor y alcance de las dispo-
siciones juridicas, en cuanto a su naturaleza, orden, jerarquia, proceden-
cia de aplicacion y vigencia territorial o temporal, vale referir que, du-
rante los primeros afios de la vida independiente de nuestro pais, existia
no solo desconcierto de las autoridades judiciales y un completo desor-
den para obedecer las leyes por parte de las autoridades y los ciudada-
nos, sino que se produjo gran cantidad de leyes, y practicamente todas
requirieron de una justificacion de su existencia y de la explicacion del
porqué debian ser obedecidas. Por tanto, la exposicion de motivos que
informaba de cada propuesta legislativa se convirtié en una fuente per-
manente de consulta. Durante los primeros cincuenta afios de vida inde-
pendiente, rigieron las emanadas de los decretos dados por los Congre-
sos mexicanos; los decretos dados por las Cortes de Espaia, publicados
antes de declararse la Independencia; las Reales Disposiciones Novisi-
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mas, aun no inscritas en la Recopilacion; las Leyes de la Recopilacion
(primero las mas modernas); las Leyes de la Nueva Recopilacion; las Le-
yes del Fuero Real y Juzgo; los Estatutos y Fueros Municipales de cada
ciudad, en lo que se oponian a Dios, a la razén y a las leyes escritas y, las
Partidas en lo que no estuvieren derogadas.

Un texto explicativo cumple con la funcion de justificar la necesidad
de una nueva ley o reformar cualquier precepto existente; referir los he-
chos que dan sustento de realidad normable; especificar las razones que
fundan la decision juridica, con independencia de sus contenidos éticos o
de aceptacion por costumbre, practicas o usos colectivos; determinar el
objeto que debe cumplir la norma deseada o el conjunto proyectado; expli-
car los bienes que protege y la manera en que se desarrolla la proteccion;
fijar los grupos sociales a los cuales se dirige y los costos o beneficios que
se esperan de su obediencia y aplicacion; plantear las consideraciones rela-
tivas a los probables problemas técnicos que implican las derogaciones to-
tales o parciales de normas vigentes, y su aplicacion retroactiva o restrin-
gida, en su caso, a situaciones existentes o derechos creados durante la
vigencia de la norma que se deroga.

La exposicion de motivos precede a las disposiciones normativas.
Constituye la parte en que se dan a conocer las razones que inspiraron al
legislador para modificar, reformar, adicionar, derogar o crear una nueva
ley; la determinacion de su alcance, su razon, su justificacion e incluso
su sentido juridico y politico. Por ello, esta exposicion se equipara a un
preambulo, que contiene la filosofia social, politica y juridica que funda
y armoniza las proposiciones normativas. Esta exposicion de motivos se
refiere a las circunstancias y vicisitudes historicas que originan la norma
juridica, asi como sus objetivos y finalidades. Ninguna norma exige la
insercion de dicha exposicion.

Como objeciones al preambulo o motivacion destacan, la que se refie-
re a que es objeto de poca atencidon por parte de los legisladores, en vir-
tud de ejercer la funcion de un “cajon de sastre” donde se ponen las ma-
nifestaciones que no pueden o no se quieren incluir en el articulado. Por
ende, se considera como un ejercicio de retdrica politica. No obstante, el
preambulo si forma parte de manera expositiva de la ley (mas no disposi-
tiva), pues se somete a votacion junto con ésta.

No existen limites sobre la extension de la exposicion de motivos, ya
que puede ser mas amplia que el cuerpo normativo. Si el caracter pres-
criptivo de las normas exige concision, en la exposicion de motivos el
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autor del proyecto puede expresarse sin restriccion alguna. El fin es pre-
cisar el sentido, alcance, razon y justificacion del cuerpo normativo con
un lenguaje comprensible para todos, en razon de que positiviza los obje-
tivos de la ley. Esta parte expositiva precede al articulado, su estructura,
su estilo de redaccion y su valor juridico, ya que proporciona los datos que
fundamentan el significado de la legislacion, por lo que se sugiere evitar
las frases que provoquen confusiones. Consecuentemente, el preambulo o
exposicion de motivos se emplea en proyectos legislativos de reformas
constitucionales, reglamentarias, organicas u ordinarias, asi como en regla-
mentos administrativos, manuales de organizacion interna, lineamientos,
bases, reglas, convenios, normas técnicas, programas, acuerdos, circulares,
oficios circulares, disposiciones y condiciones generales. De ahi que, la
exposicion de motivos indique el problema que es objeto de regulacion:
una discrepancia entre la realidad y el estado que se desea. De la defini-
cion del problema se deriva la intervencion legislativa, qué se afecta y
con qué¢ intensidad, asi como la situacion en que se encuentran los recep-
tores y determinar las alternativas pertinentes, de ahi que se cuide la ar-
monia terminoldgica para evitar duplicidades y las normas contradicto-
rias. Se trata de cuidar el estilo en la redaccion.

Por ello, es trascendente que en la construccion de nuestro orden juridi-
co se busque la armonia entre la norma que se emite y las de superior e
igual jerarquia vigentes. La relacion de jerarquia implica que, las disposi-
ciones de inferior rango respetan el sentido y alcance de las superiores,
puesto que al emanar unas de otras, la legislacion inferior no puede desvir-
tuar el enfoque de las reglas superiores. Por tanto, existen ciertos conceptos
fundamentales que se utilizan en todo sistema legal y que no varian en su
uso lingiiistico, como deber, derecho, sancion o responsabilidad. En cam-
bio, existen otras percepciones cuyo significado varia, por lo que se reco-
mienda cuidarse su uso. De ahi que, es importante exponer las razones
que originan la emisioén de una legislacion. Los motivos constituyen la
parte preliminar de una ley, reglamento o decreto, es decir, las razones
que motivan al legislador para modificar, reformar, adicionar, derogar o
crear una nueva norma juridica. De igual modo, se precisa su alcance, su
razon de ser, su justificacion y su sentido juridico, politico y social. La
exposicion de motivos es una parte preliminar de la ley; es un predmbulo
que explica la intencion del autor de la iniciativa. Por ello, todos los ac-
tos legislativos pueden motivarse, requisito que se satisface cuando el or-
gano legislativo actia dentro de su competencia constitucional y regla-
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mentaria. Por ello, la exposicion de motivos coadyuva en la seguridad
juridica al instante en que se aplica la ley, pues el aplicador dispone de
mas elementos para su interpretacion.*’

La exposicion de motivos adquiere un valor especial, en razon de
que recoge la intencion del autor de la iniciativa; son planteamientos
sobre las actividades dentro del Estado*! que requieren soluciones. Para
ello, se identifican las normas relacionadas con el proyecto legislativo
que se plantea; una resena historica sobre la evolucion de los preceptos y
la referencia del marco juridico vigente, junto con las modificaciones
que se presentan; incluso, es factible explicar la iniciativa por temas, capi-
tulos o articulos, aisladamente o agrupados, seglin la naturaleza de la ma-
teria a legislar. En las reformas constitucionales, es recomendable explicar
en qué consiste el cambio de cada articulo, parrafo o fraccion. Todo esto
permite esclarecer los puntos obscuros y las lagunas que en un momento
dado surgieran, ya que en la exposicion de motivos hay mayor libertad
que en el texto de la ley. El valor juridico de dicha exposicion se explica
en razén de los objetivos que la estructura normativa consigna. Este es el
valor que ha de concederse a la exposicion de motivos: un instrumento ex-
plicativo de la norma juridica.

Se sugiere que las partes de la estructura de una iniciativa legislativa
tengan coincidencia. Por ello, la técnica legislativa analiza las propuestas
de adicion, reforma o derogacion de uno o varios preceptos, de un capi-
tulo o titulo, asi como la abrogacion de una ley. No obstante, impera una
gran laguna juridica en la Constitucion Politica, en la Ley Organica del
Congreso General y en la Ley del Diario Oficial de la Federacion, en

40 Sobre el tema, consultese a Cabanellas, Guillermo, Diccionario de derecho usual,
Argentina, Arayn, 1953, t. II, pp. 153 y ss., Lledo-Yague, Francisco y Zorrilla Ruiz, Ma-
nuel Maria, Teoria general del derecho. Para un entendimiento razonable de los episodios
del mundo, Espana, 1998, pp. 375 y ss., Lopez-Guerra, Claudio, “Democracia sustentable”,
Metapolitica, México, vol. 5, abril-junio, 2001, pp. 116-129. En nuestro sistema juridico,
el Reglamento Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, en su ar-
ticulo 87 prevé que, el dictamen contempla una parte narrativa de las razones en que se
funde. Este dictamen es producto de la discusion que hace la comision dictaminadora sobre
un proyecto legislativo, documento que se votara en el pleno de la asamblea. Una funcion
similar a la exposicion de motivos se prevé en los considerandos que preceden a los decre-
tos del Ejecutivo y de algunos reglamentos.

41 Sobre los retos del Estado en el siglo XXI, véase a Serra Rojas, Andrés, Teoria del
Estado, op. cit., nota 39, pp. 621 y ss., Przewrski, Adam, “Democracia y Representacion”,
Metapolitica, México, vol. 3, nim. 10, abril-junio, 1999, pp. 227-257; Arnaiz Amigo, Au-
rora, Del Estado y su derecho, México, Miguel Angel Porraa, 1987, pp. 251 y ss.
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virtud de no contemplar a la exposiciéon de motivos como parte relevante
de todo proyecto legislativo. De este modo, es trascendental que la expo-
sicién de motivos se conozca por gobernantes y gobernados, pues facilita
la aplicacion del derecho cuando los jueces recurren a ella para saber el
sentido del legislador.

Al redactar un texto juridico es posible incluir normas contradictorias
que acarrearian problemas de interpretacion, no obstante de que al existir
criterios para resolver conflictos de leyes de diferente jerarquia o de
igual rango, la solucion se tendrian que dejar generalmente al juez y en
ocasiones a la autoridad administrativa, a los que corresponderia resolver
en cada caso concreto. De ahi que la armonia del texto legal facilite su
interpretacion sistematica, pues si la letra de un precepto es confusa, la
estructura normativa resulta poco entendible, es decir, si la ley es defec-
tuosa, oscura o confusa, propicia una inexacta aplicacion e, incluso, si su
hipotesis normativa no contempla suficiente alcance, se recomienda acu-
dir a su interpretacion. Desentrafiar los elementos de una disposicién ju-
ridica implica conocer su origen, naturaleza, causa, motivo, fin, objeto y
valor del bien juridico que protege. Entonces, de la interpretacion se de-
duce el sentido y alcance de la norma. Una ley ordena, no persuade, es
decir, el legislador dispone y ordenar, de lo contrario, el mandato sera un
simple consejo. Si el congresista quiere que el destinatario obedezca, se
sugiere estipular un mandamiento expreso. De este modo, es factible que
en la interpretacion de las normas juridicas se implementen los métodos
exegetico, historico y cientifico. El primero surgi6é en Francia a raiz del
Codigo de Napoleodn, considerado como un monumento juridico para la
actividad interpretativa. Este método se apoya en la logica juridica, cuyo
fin es descubrir el espiritu de la norma legal para completar, restringir o
extender su texto. Esto conduce a buscar el pensamiento del legislador a
través de los trabajos preparatorios, exposiciones de motivos y discusio-
nes, asi como en la equidad y los principios generales del derecho que
inspiraron el proyecto legislativo. La interpretacion sistematica permite
indagar el sentido de un precepto normativo en relaciéon con el sistema
juridico al que pertenece.

Por su parte, el método historico surgid para contrarrestar el dogmatis-
mo y la rigidez del exegético. Una ley debe satisfacer las necesidades de
la vida cotidiana, por lo que su interpretacion ha de ceiiirse a las necesi-
dades del momento y no cuando la ley se expidié. Por eso, una vez pu-
blicado un cuerpo normativo se separa de sus autores y comienza su vida
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propia, sujeto a la influencia de los cambios que trae consigo la evolucion
de la sociedad. El método de interpretacion de la escuela cientifica busca
armonizar la funcién de los métodos exegético e historico. Se conserva un
respeto hacia la norma juridica (exegético) y se interpreta conforme a las
circunstancias y al tiempo (historico).

Por ende, el significado de las palabras en una disposicion legal impli-
ca deducir el sentido lingiiistico y normativo que imprime el legislador,
ademas de apoyarse en la jurisprudencia que emitan los drganos juris-
diccionales facultados para ello, de conformidad con la Constitucion poli-
tica y la Ley de Amparo en nuestro pais. Igualmente hay que considerar la
constitucionalidad de la legislacion vigente. Esto permite prever y corregir
deficiencias y lagunas legales a través de reformas o de una nueva legisla-
cion. Por ejemplo, los doctrinarios establecen que, en el derecho privado,
la interpretacion de las leyes por el juez es de una importancia extraordi-
naria, pues las sentencias tienen su origen en la correcta interpretacion de
los textos legales; en cambio, en el ambito publico, la interpretacion cons-
titucional llega a ser el fundamento del orden juridico positivo.*?

Las normas constitucionales debieran ser breves y las secundarias (or-
dinarias, reglamentarias y organicas) compendiosas, pues éstas desarro-
llan los principios constitucionales de una manera mas completa; en
cambio, el reglamento se encarga de modalidades y previsiones de es-
tructura y operatividad de la legislacion secundaria. Cuando las leyes no
puedan reglamentarse por el Ejecutivo, porque su aplicacion no corres-
ponda realizarse en la esfera administrativa,* conviene que el legislador
prevea las hipotesis legales necesarias para no dejar lagunas, sobre todo
en ordenamientos de aplicacion estricta, como los procesales. De tal for-
ma, no es posible que las normas de un sistema juridico den solucién a
todos los casos que se presenten ante un juzgador, por lo que es necesa-
rio acudir a la interpretacion para superar las “lagunas legales” que se
susciten. Esto implica una adecuada exposicion de motivos que transmita
el mensaje de la ley y la salvaguarda de la sistematizacion del ordena-
miento juridico, para que sea la base de una correcta interpretacion para
resolver lagunas y contradicciones legales.

42 Véase Reyes Tayabas, Jorge, Derecho constitucional aplicado a la especializa-
cion en amparo, México, Themis, 1998, pp. 211-220.

43 Para ahondar sobre la facultad reglamentaria del titular del Poder Ejecutivo, acudir
a Fernandez Martinez, Refugio de Jesus, Derecho fiscal, México, McGraw-Hill, 1998,

pp. 112 y ss.
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4. Derecho publico objetivo que funda la iniciativa

El fundamento juridico de la accion legislativa de los actores en el
proceso legislativo, se invoca después del capitulo donde se expongan
los motivos o las situaciones que pretendan normarse.

5. Ley, decreto o codigo

Los problemas técnicos que se suscitan al integrar un nuevo cuerpo
normativo son diferentes,** ya sea reformar, adicionar o derogar partes
del mismo. En reformas, hay mayor libertad en cuanto a la eleccion de la
estructura; en adiciones, ha de considerarse dicha estructura para mante-
ner su armonia, aunque es recomendable estimar aspectos especiales so-
bre las reformas constitucionales. Por tanto, las disposiciones legislativas
precisan su denominacion, si se trata de un codigo, ley o decreto. Esta
calificacion es idonea cuando es concisa y sencilla, ya que permite dis-
tinguir al cuerpo normativo de otros y su ambito material, espacial y per-
sonal de aplicacion.

El articulo 70 constitucional sefala que, toda resolucion tendra el ca-
racter de ley o decreto. Este puede utilizarse para normas emanadas del
Congreso de la Unidn, asi como las que emite el presidente de la Repu-
blica. En el Poder Legislativo, para reformar, adicionar o derogar una
ley, se emplea la figura del decreto, como “decreto que reforma,” “que
reforma y deroga”, “reforma y adiciona”, “reforma, deroga y adiciona”,
“que modifica”. También se emplea para referirse a actos determinados,

44 Una recopilacion juridica reine en una sola obra, partes, extractos o materias de
varios libros o documentos, que proceden de diversas épocas o ramas del derecho. El ob-
jetivo es plasmar un contenido histérico de manera didactica, como las compilaciones de
Justiniano, hechas por el jurista de Constantinopla Triboniano; las Ordenanzas Reales
de Castilla en 1484; la Nueva Recopilacion de Felipe 1 en 1567 y las Siete Partidas,
obras que se ajustaron y aumentaron para integrar la Novisima Recopilacion de 1805.

Junto a este derecho producido en Castilla, Vizcaya, Aragon, Valencia, Navarra,
Cataluia y Mallorca, se desarrollaban algunas legislaciones en materia procesal penal y
civil. A esta reunion de legislaciones también se otorgd el caracter de codificacion. A
partir de esto se siguieron algunos lineamientos justinianos, como quitar lo inutil y dejar
lo decisivo; evitar la semejanza en las disposiciones; evitar contrariedad y oposiciones de
leyes; no poner leyes fuera de uso; afiadir lo que fuere necesario para hacer leyes claras;
cambiar palabras o abreviarlas; seleccionar las fuentes; distribuir las leyes por materias y
estructurarlas a través de titulos, libros, etcétera. Al respecto, consultese el Diccionario
Jjuridico mexicano, México, UNAM, 1983, t. II, pp. 170 y ss.
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como los que aprueban tratados internacionales, los que autorizan a ciu-
dadanos a recibir condecoraciones de paises extranjeros o al presidente
de la Republica para ausentarse del pais.

Un cddigo significa una “coleccion sistematica de leyes”; una legisla-
cion que metodicamente regula alguna rama del derecho positivo. Segiin
el Diccionario Cabanellas, deviene de latin codees, término que se im-
plemento para calificar la obra de Justiniano. Esta es una coleccion com-
pleta y ordenada de constituciones imperiales romanas, leyes, rescriptos,
ordenanzas y demas disposiciones. Al respecto, el proceso de codifica-
cion durante el siglo XVIII y XIX influyd en los paises occidentales en
varias materias, como la civil, penal, mercantil, procesal, laboral, admi-
nistrativa y fiscal. Asimismo, un “c6digo” se considera como el centro
de una diversidad de leyes, que irradian conceptos uniformes y normati-
vos homogéneos.

Un cédigo es el cuerpo de leyes sistematizadas, como el Fuero Juzgo,
las Siete Partidas, el Ordenamiento de Alcala, las Ordenanzas de Bilbao,
la Recopilacion de Leyes de los Reinos de las Indias, la Constitucion de
un Estado, etcétera. A partir del siglo XIX, el cédigo proporciond un uso
mas cémodo de las normas juridicas. Asimismo, en México se han hecho
colecciones interesantes, como la Coleccion Completa de las Disposicio-
nes Legislativas, ordenada por Manuel Dublan y José¢ Maria Lozano, edi-
cion oficial de 36 tomos, realizada a partir del 4 de junio de 1867 al 30 de
diciembre de 1902. Posteriormente, las dependencias del Poder Ejecutivo
han hecho esfuerzos por recopilar su legislacion aplicable; el Poder Legis-
lativo a través del Sistema de Informacion Legislativa y el Poder Judicial
por medio de la seccion de estadistica, el Departamento de Compilacion
de Leyes y Semanario Judicial de la Federacion. Esta complejidad y proli-
feracion de disposiciones juridicas en ciertas ocasiones origina confusion e
inseguridad juridica para gobernantes y gobernados. Pero al buscar la de-
nominacion idonea, se recomienda revisar si el cuerpo normativo en
cuestion abarca una rama del derecho o sélo una parte de ella, puesto que
es permisible separar una parte de algiin cddigo y que por su profundiza-
cion se denomine ley. Al respecto, existen una tendencia codificadora y
otra a desmembrar un ordenamiento para formar leyes especializadas so-
bre una parte de un codigo. Por ello, la parte que se separa se denomina
ley y el ordenamiento del que se desprende se continta llamando codigo.
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En nuestro pais varias legislaciones se han derivado del Codigo de
Comercio, como la Ley de Navegacion y Comercio Maritimo, la Ley
de Quiebras y Suspension de Pagos, la Ley General de Titulos y Opera-
ciones de Crédito, la Ley de Comercio Exterior, entre otras. Un caso in-
verso es el Codigo de Justicia Militar de 1933, que integro la ley Organi-
ca del Ministerio Publico Militar, de Procedimientos Penales del Fuero
de Guerra y la Ley Organica del Cuerpo de Defensores Militares. En este
supuesto, diversas leyes dieron paso a un nuevo codigo, con el fin de
unificar lo relativo a la justicia militar. Consecuentemente, para estimar
una denominacion correcta, se aconseja revisar si el cuerpo normativo en
cuestion abarca una rama del derecho o si regula una parte de ella. El
nombre recomendable para esta segunda opcion es el de “ley”, pues se
trata de una compilacion integral de diversas instituciones de una ver-
tiente de la ciencia juridica; en cambio, si es un todo homogéneo que
unifica criterios conceptuales, organicos, sustantivos y adjetivos de una
vertiente del derecho, la nominacion seria un “codigo”. En esta denomina-
cion, cuando el autor de la iniciativa estudia el objeto y su naturaleza, es-
pecificara la clase de instrumento legal conforme al articulo 133 constitu-
cional, es decir, la jerarquia juridica. La ley y el decreto son resoluciones
normativas de caracter obligatorio, general e impersonal. Entonces, la de-
nominacioén ha de indicar lo que en ella se regula, si es un coédigo, una ley
o un decreto; su ambito de validez y su jerarquia. Ya desde los romanos,
los consules precisaban las leges rogatae durante el aiio de su aprobacion.
En ocasiones, se incluia el nombre del emperador o del consul que sometian
la iniciativa al Senado. Cuando éste perdié su poder, inicamente aprobaba
lo que le enviaba el emperador en turno. Por tanto, todo cuerpo normativo
es conocido con un nombre oficial que indica su categoria, su objeto, ma-
teria y contenido, como un codigo, un estatuto, una ley, un reglamento, et-
cétera, por ejemplo, las Leyes de Aviacion, de Imprenta, los Codigos de
Comercio, Fiscal, etcétera. Estas denominaciones identifican a los textos
juridicos y sefialan la esencia de su materia, por lo que se recomienda im-
plementar nombres cortos para que no se utilicen sobrenombres, como
“ley laboral” a la Ley Federal del Trabajo.

Sobre el decreto, es una resolucion que dicta una persona u érgano en
ejercicio de sus funciones constitucionales, sobre un asunto de su com-
petencia. Puede emanar del Congreso de la Unidn, de sus camaras como
una resolucion exclusiva de ellas o de la Comision Permanente; igual-
mente, un decreto es un mandamiento expreso por el presidente de la Re-
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publica Mexicana, con el refrendo del secretario del despacho correspon-
diente, asi como toda resolucion del Legislativo o del Ejecutivo de
caracter obligatorio e individualizado, relativo a determinados tiempos,
lugares, corporaciones, establecimientos o personas.

Formalmente, el decreto se considera como una norma individualiza-
da de caracter obligatorio, destinada a entes juridicos de derecho publico
o privado (morales o fisicas) para regir en determinado tiempo y lugar.
Este decreto es un acto legislativo y como tal, cumple con ciertas formali-
dades, como las siguientes: se necesita la iniciativa del titular legitimado
para ello; que una comision ordinaria integre un dictamen aprobado por la
mayoria de sus miembros; que el Pleno de la asamblea lo apruebe por ma-
yoria; que se expida, promulgue, publique y precise el dia de entrada en
vigor, de lo contrario, surtird sus efectos tres dias después de su publica-
cion en el medio oficial de difusion, cuya ampliacion sera un dia méas por
cada cuarenta kilometros o fraccion que exceda de la mitad, si en el lugar
no existe dicho instrumento de publicacion. A este sistema se denomina,
de “vigencia sucesiva”.

6. El titulo

El titulo oficial de la ley engloba un significado juridico; precisa la
pertenencia a un sistema jerarquico constitucional. Por ende, se sugiere
que el titulo sea corto para facilitar su identificacion;* que cubra lo pre-
visto en la ley, de ahi que es una frase de identidad de la norma juridica,
de su jerarquia en las fuentes del derecho y de la finalidad que persigue.
El nombre de una ley manifiesta qué se manda, qué se prohibe o qué se
suprime; se refiere a una sefial para los operadores juridicos. Por ende,

45 La identificacion del objeto normativo es trascendental, por lo que el nombre no
puede faltar en ninguna ley o codigo. Consecuentemente, no debe colocarse otra cuestion
que no se refiera al texto legal. Las disposiciones que establecen e instituyen un ente pl-
blico, se califican como leyes de creacion. En éstas, se aconseja que el titulo no describa
el 6rgano que emite el ordenamiento juridico ni cudl lo va aplicar, sin embargo, del 6rga-
no constitucional emisor se desprende qué instancia constitucional va a ser la ejecutante.
Si las normas juridicas declaran, protegen, coordinan, conceden, autorizan, reorganiza o
adaptan medidas urgentes, es primordial cuidar el titulo del texto juridico. A cerca del ti-
tulo de las leyes, ver un estudio formulado por el grupo Gretel, denominado, La Forma
de las Leyes, 10 estudios de técnica legislativa, Espafia, Bosch, 1986, pp. 31 y ss; Curso
de Técnica Legislativa, autores varios, Espafia, Gretel, grupo de estudios de técnica le-
gislativa, Centro de Estudios Constitucionales, 1989, pp. 47 y ss.
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(cudles son los mejores titulos para un contenido normativo? ;Cémo en-
contrar y plasmar un buen titulo? Una excelente nominacion es aquella
que distingue la ley de otras disposiciones juridicas y describe el conteni-
do esencial de su materia, de ahi que se llega a una solucion acertada si el
nombre consigue identificar rapido y claro su objeto. No se trata de repetir
el texto de la ley en su titulo, sino que éste sea lo mas exacto posible.

Algunas denominaciones de los cuerpos legales son inevitables y no
por ello son incorrectos, no obstante de que la longitud genera vaguedad
e imprecision de su sentido. Por ello, los titulos deben ser graficos, que
se graven en la memoria de los gobernados y que describan la homoge-
neidad del cuerpo normativo. Que exista un titulo correcto para un conte-
nido apropiado. Estos titulos han de ser expresivos para su facil recorda-
torio y técnicamente adecuados, al usar expresiones propias del sector
del area juridica a legislar. Esto simboliza su lenguaje legal, pues ha de
sintetizar lo esencial de la regulacion, de lo contrario, las normas desor-
denadas y fragmentadas dificultan su interpretacioén y aplicacion. De tal
forma, la técnica legislativa estudia la aplicacion de las politicas legisla-
tivas en la construccion de los textos reglamentarios.*®

7. El cuerpo normativo

En la estructura de un cuerpo normativo, la exposicion de motivos indi-
ca el objetivo de la ley; describe aquello que ha de conseguirse y su inci-
dencia en la realidad; expresa qué consecuencias deben producirse para
que exista el estado deseado. Su cumplimiento se medira si se han logrado
los cambios de conducta y los efectos que se querian obtener y en qué me-
dida. Por tanto, es acertado que la descripcion normativa esté libre de
emociones y de sentimientos, asi como de discursos retoricos con la inten-
cioén de conmover a los destinatarios, inflar su &nimo o halagarlos.

El texto legal requiere un orden sistematico, de lo general a lo particu-
lar, de lo abstracto a lo concreto, de lo normal a lo excepcional y de lo
sustantivo a lo personal; desarrollar los temas de una manera jerarquica y
ordenada, sin dejar lagunas juridicas. El propdsito es configurar un cuer-
po normativo ordenado y coherente; precisar su finalidad, definiciones,

46 Para comprender la evolucion de la técnica legislativa en nuestro pais, consultar a
Pedroza de la Llave, Susana Thalia y Cruz Vazquez, Jesus Javier “Introduccion de la téc-
nica legislativa en México”, Elementos de Técnica..., op. cit., nota 6, pp. 40-42.
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el &mbito de aplicacion, la parte sustantiva, las infracciones y las sancio-
nes, los procedimientos, las remisiones, la competencia para su ejecu-
cion, las reglas de entrada en vigor, las disposiciones finales y los ane-
xo0s. Todo esto a través de libros, titulos, capitulos y secciones, articulos,
parrafos e incisos. Este programa metodico-legislativo comprende una
descripcion y valoraciéon de la materia.

El legislador en la mayoria de las ocasiones, adjudica en los primeros
articulos las disposiciones de validez juridica. El fin es ubicar su ambito
de aplicacion y obligatoriedad en razon de la materia, objetos, sujetos,
derechos, procedimientos, estimulos, participacion y sanciones. Por tan-
to, un cuerpo normativo forma parte de un sistema juridico. Esto obliga a
que, las normas de inferior rango al desarrollar normas superiores, respe-
ten el sentido y alcance de éstas, puesto que al emanar juridicamente
unas de otras, la normatividad inferior no puede desvirtuar el sentido de
los vocablos empleados en las leyes superiores. Con base en el sistema
de jerarquia normativo, se determina el cuerpo legal y su funcionalidad,
sus principios generales y los bienes juridicos tutelados, a través de una
estructura sistematica y coherente de los temas que comprenderd la ley.
Esto se traduce en libros, titulos, capitulos, articulos, secciones, parrafos
e incisos. Los articulos 132 y 133 del Reglamento Interior del Congreso
General prevén que, los proyectos de ley que con mas de treinta articu-
los, se discutan y aprueben en libros, titulos, capitulos, secciones, parra-
fos e incisos e, incluso, en este orden.

8. Lugar, fecha y sancion

Estos elementos distinguen la fecha de la emision de la ley; el comien-
zo de su vigencia y la generacion de sus efectos, asi como la derogacion
de otras disposiciones juridicas.*’

9. El inicio de vigencia de una norma juridica y su vinculacion
con el sistema juridico vigente

A partir de la entrada en vigor de un cuerpo normativo se prueba su
eficacia, manifestada en la conducta de los gobernados y en el sentido de

47 Sobre las etapas del proceso legislativo y el inicio de la vigencia de la ley, estudiar
a Gamiz Parral, Maximo N., Legislar, quién y como hacerlo, México, Ediciones Noriega,
2000, pp. 33-35; Sempe Ninvielle, Carlos, op. cit., nota 32, pp. 193 y ss.
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las resoluciones de las autoridades administrativas y de los 6rganos juris-
diccionales.*® Esto se refleja en la cultura de la legalidad, por lo que es
trascendental cuidar que, las leyes no sean inconstitucionales. La incons-
titucionalidad significa violar, contravenir la letra y el espiritu de las nor-
mas de la Constitucion Politica del Estado, por leyes del Congreso o del
parlamento o por actos del gobierno. El freno més eficaz a las apetencias
del poder desmedido es, en el Estado de derecho la Constitucion escrita;
en ella se especifican las facultades del gobierno y la forma de ejercerlas,
y donde el ciudadano tiene en su apoyo maximas categoricas: la autori-
dad sélo puede hacer lo que la ley le permite. Para el particular, todo lo
que no esté expresamente prohibido esta permitido. Por ello, uno de los
principios fundamentales de las Constituciones modernas es la suprema-
cia, conforme la cual, todas las normas de las leyes secundarias deben
ser conformes con las disposiciones de aquellas y, todos los actos de la
autoridad deben estar motivados y fundados en dichas leyes.

Las atribuciones del Legislativo estan precisadas y delimitadas; para
que no se olviden han sido estampadas en la Constitucion escrita; las le-
yes o son conforme a las potestades de la Constitucién o contrarian a
esas facultades; entonces, las leyes opuestas a la Constitucion deben ser
nulas, a menos que se quiera que sea nula la Constitucion. Todo acto
conculcatorio de la Constitucidn, es decir, inconstitucional, menoscaba
el Estado de derecho y pone en peligro la base juridica de la sociedad.
En un Estado de derecho es de capital importancia evitar la inconstitu-
cionalidad de las leyes, poniendo en practica un sistema de control cons-
titucional. En la actualidad prevalece la tendencia a favor de la existencia
del referido control. No obstante se va imponiendo la necesidad de evitar
la existencia de leyes inconstitucionales, mediante sistemas de control
que pueden actuar previamente, como el Consejo Constitucional francés
de nueve miembros, tres de €stos designados por el presidente de la Re-
publica, tres por el presidente de la Asamblea Nacional y tres por el pre-
sidente del Senado previsto por la Constitucion de la Republica y de la
comunidad francesa. En la Reptblica Mexicana, el control de la constitu-

48 Para una mejor comprension sobre la eficacia y los fines que persigue la ley, véase
a Forrester, Duncan B., “Martin Lutero y Juan Calvino”, Historia de la filosofia del dere-
cho, Leo Strauss y Joseph Cropsey (comps.), México, Fondo de Cultura Econdmica,
1996, pp. 330 y ss., traducido por Leticia Garcia Urriza, Diana Luz Sanchez y Juan José
Utrilla, del titulo original “History of Political Philosofy”, Estados Unidos, University of
Chicago Press, 1987.
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cionalidad estaba encomendado al Poder Judicial Federal, conforme a los
articulos 103 y 107 constitucionales. El procedimiento judicial mediante
el cual podia demandarse la proteccion de la justicia de la Unidn contra
actos inconstitucionales de una autoridad se llama Juicio de Amparo, ins-
titucion noble y ejemplar del sistema juridico mexicano. Ademas, en la
actualidad se ha dado lugar a una nueva figura conocida como acciéon de
inconstitucionalidad, mediante las reformas al articulo 105 de la Constitu-
cion, por medio de las cuales se otorga a la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién, conforme la ley reglamentaria, la potestad de conocer las accio-
nes de inconstitucionalidad. El proposito es plantear la posible contradic-
cion entre una norma de caracter general y, la Constitucion, con excepcion
de las que se refieran a la materia electoral, estableciendo quiénes pueden
interponer esta accion, dentro de un plazo y cuyas resoluciones podran de-
clarar la invalidez de las normas impugnadas, siempre que fueran aproba-
das por una mayoria de cuando menos ocho votos de los 11 ministros que
integran la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

El término “ley” cuenta con varias connotaciones, pues se alude a las
reglas que regulan los fendmenos de la naturaleza y a las normas especi-
ficamente juridicas emitidas por drganos estatales bajo un procedimiento
solemne. Nos interesa el concepto de norma emanada del Estado que se
dirige al bien general o bien colectivo (ordenacion de la razon dirigida al
bien comun, segun Santo Tomas). Entre los elementos de este tipo de ley
destacan, la obligatoriedad. Significa que es un mandato, porque el le-
gislador no da consejos, sino preceptos juridicos vinculantes y previsivos
de conductas que reclaman una exigencia. La generalidad, que se refiere
a una decision de particulares situaciones y que se dirige a todos los po-
sibles casos que puedan darse. Aqui aplica la igualdad ante la ley, princi-
pio fundamental que adquiere significado cuando el legislador la emite
en beneficio de todos y que el régimen de gobierno no es caprichoso, si-
no que se sujetara al imperio de la ley. Esto no significa que, la ley no
pueda regular particulares escenarios, como los privilegios o condona-
ciones fiscales, pero si debe hacerse un uso moderado del mismo, sin re-
ferirse a una persona en lo particular. Por tanto, la legislacion reclama
autenticidad. Debe surgir del modo y la forma en que se previenen en la
Constitucion, en concordancia con la realidad nacional.

Las normas juridicas son reglas de conducta emanadas del Poder Le-
gislativo, sancionadas y promulgadas por el Poder Ejecutivo, publicadas
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formalmente para el cumplimiento inexcusable por parte de los goberna-
dos a quienes estan dirigidas; o bien, reglas abstractas y obligatorias de
conducta, de naturaleza general y permanente, referidas a un numero in-
determinado de personas, de actos o de hechos, con aplicacién durante
un tiempo comunmente indefinido, y sustentadas por la coercibilidad que
es nota substantiva del derecho. Existen varias tipologias de las leyes,
como la siguiente:

a) desde el punto de vista del sistema a que pertenecen (nacionales,
extranjeras, de derecho uniforme); b) desde el punto de vista de su fuente
(legislativas, consuetudinarias, jurisprudenciales); c) desde el punto de
vista de su ambito de validez (federales y locales: de los estados, de los
municipios); d) desde el punto de vista de su ambito temporal de validez
(de vigencia indeterminada o determinada); e) desde el punto de vista de
su ambito material de validez (de derecho publico: constitucionales, ad-
ministrativas, penales, procesales, internacionales, industriales, agrarias)
y de derecho privado (civiles y mercantiles); f) desde el punto de vista de
su ambito personal de validez (genéricas e individualizadas); g) desde el
punto de vista de su jerarquia (constitucionales, ordinarias orgénicas, de
comportamiento y mixtas, reglamentarias e individualizadas (privadas y
publicas); h) desde el punto de vista de sus sanciones; i) desde el punto
de vista de su cualidad (positivas o permisivas y prohibitivas o negati-
vas); j) desde el punto de vista de sus relaciones de complementacion
(primarias y secundarias: de iniciacion, de duracion y de extincion de la
vigencia; declarativas o explicativas, permisivas, interpretativas, sancio-
nadoras), y k) desde el punto de vista de sus relaciones con la voluntad
de los particulares (taxativas y dispositivos). De tal forma, las leyes son
el resultado de la consecuencia del principio de la autoridad formal de
las leyes, en razon del Poder que en ellas participd y del procedimiento
observado para su formaciéon o su modificacion. De ahi que, también se
puedan agrupar en grandes categorias, como leyes ordinarias, organicas,
reglamentarias. El orden jerarquico normativo del derecho mexicano esta
previsto en el articulo 133 constitucional: sobre todo la Constitucion fede-
ral, tratados internacionales y leyes federales. De la misma forma, aten-
diendo a lo dispuesto por los articulos 42, 43, 44 y 48 constitucionales, se
pueden considerar a leyes en ordinarias, leyes reglamentarias y las normas
individualizadas (contratos, resoluciones judiciales y administrativas, tes-
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tamentos). Luego se ubican las constituciones locales, las leyes ordinarias,
las leyes municipales y las normas individualizadas, cuyo ambito espa-
cial de vigencia es el de los respectivos estados de la Federacion.

También existen leyes orgéanicas, que son aquellas cuyo objeto es preci-
sar las bases de organizacion y funcionamiento de una institucion determi-
nada, es decir, son leyes orgdnicas las que organizan a cualquier 6rgano
del Estado y en especial, a los tres poderes que ejercen la soberania y al
que los legitima democraticamente. Por su parte, las leyes reglamentarias
son las que desarrollan un precepto constitucional; se concretan a desarro-
llar bases establecidas en la Constitucion, indicando las bases y modalida-
des para el ejercicio de un derecho, para el cumplimiento de ciertas atribu-
ciones o para fijar casos, condiciones, requisitos, etcétera. No debe
confundirse la ley reglamentaria con el reglamento. Aquélla emana del
Poder Legislativo; éste, es norma expedida por el presidente de la Repti-
blica y desarrolla una Ley del Congreso. De esta forma, la legislacion se
constituye por el conjunto o cuerpo de leyes que integran el derecho
positivo vigente y, por ende, como resultado de la funcion legislativa, que
ha sido caracterizada por los estudiosos del derecho como legislacion ge-
neral y legislacion especial o particular; esto es, en razon de su contenido,
ya sea que abarque todas o casi todas las leyes reguladoras de la vida juri-
dica, por lo que se refiere tan solo a una rama del derecho. Por tanto, en
los Estados Unidos Mexicanos, la legislacion ordinaria se produce en dos
esferas: la federal, a cargo del Congreso de la Union, y la del fuero co-
mun, creada por los congresos de las entidades federativas. Asi, la legisla-
cion nacional se refiere a las leyes de un pais determinado o las leyes ver-
tebradas por principios comunes al derecho de los paises civilizados.
Ademas, estan las legislaciones historica y la vigente, la primera, que se
tuvo en épocas pasadas y, la segunda, la que se aplica en la actualidad,
subdividiéndose en legislacion civil, penal, administrativa, laboral, de
petréleo, de minas, etcétera. En los paises de Constitucion flexible, el
Poder Legislativo tiene competencia indiferenciada, tanto para crear la
legislacion ordinaria como la legislacion constitucional; en otros Esta-
dos, para elaborar la legislacion constitucional se requiere un quoérum es-
pecial en el parlamento. Segun otras constituciones, las reformas en esta
materia s6lo pueden llevarse al cabo como resultado de un referéndum
expreso, o bien, por decision de una asamblea constituyente.
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En el ambito federal, el Congreso de la Union es quien expide las le-
yes del orden federal,* que se reflejan en una legislacion secundaria, in-
tegrada por leyes ordinarias, organicas y reglamentarias, siguiendo el
procedimiento legislativo previsto en la Constitucion federal. Estas leyes
se describen en el anexo 1.

10. Remisiones

En la praxis legislativa, el uso de las remisiones es frecuente. Esta téc-
nica supone una normatividad de referencia: una norma de remision se re-
fiere a otra u otras disposiciones de forma tal que, su contenido se consi-
dere como parte de la reglamentacion que incluye el texto de remision. A
través de la esta figura juridica, se extiende la aplicacion del objeto de una
legislacidon hacia el ambito de otra. No obstante de que la remision puede
implementarse en cualquier norma juridica, la proliferacion de este méto-
do en algunas ocasiones refleja una estructura defectuosa de la regulacion
propuesta, de ahi que pueda darse una remision parcial que especifica el
alcance del objeto remitido, es decir, ajustarse a ciertos criterios de la nor-

49 El Poder Legislativo Federal se integra por dos camaras, la de diputados y la de
senadores. La primera, se norma bajo una legislacion interior, como el Reglamento para
el Gobierno Interior del Congreso de los Estados Unidos Mexicanos, el Reglamento para la
Transparencia y el Acceso a la Informacion Publica de la Camara, el Estatuto de la Orga-
nizacion Técnica y Administrativa y del Servicio de Carrera de la Camara; asi como
acuerdos parlamentarios, relativo a las sesiones, integracion del orden del dia, los debates
y las votaciones de la Camara; relativo a la organizacion y reuniones de las comisiones y
comités de la Camara; para crear unidades, como la unidad de estudios de finanzas publi-
cas de la Camara; el relativo a la comision de jurisdiccion y a la seccion instructora de la
Cémara; el relativo a los apoyos que han de recibir los diputados sin partido; por el que
se establecen los lineamientos que se observaran para acreditar las asistencias de los di-
putados a las sesiones plenarias, asi como para la debida justificacion de los retardos e
inasistencias a las mismas; por el que se determina que las directivas de las comisiones
informen a la conferencia para la direccién y programacion de los trabajos legislativos
sobre la comparecencia de miembros del gabinete legal y ampliado del gobierno de la
Republica; por el que se establecen las bases para el desarrollo de las comparecencias de
funcionarios del Ejecutivo Federal, ante la Camara de diputados, para el analisis del in-
forme de gobierno del presidente de la Republica, administracion 2000-2006; el relativo
a la integracion del orden del dia, las discusiones y las votaciones; el de la junta de coor-
dinacién politica por el que se somete a la consideracion del pleno la integracion de la
seccion instructora de la camara de diputados LIX legislatura. Por su parte, el senado
también se regula con el Reglamento ya mencionado, asi como un Manual de Percepcio-
nes de los Servidores Publicos de Mando de la Comision Nacional de los Derechos Hu-
manos para el afio 2004 y, su Estatuto del Servicio Civil de Carrera.
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ma remitida. Asi, las remisiones en exceso dificultan la lectura del texto
y obligan a un esfuerzo de comprension que s6lo deberia exigirse en ca-
sos muy especiales. Desde la optica del propio usuario, si la ley que con-
sulta tiene numerosa remisiones debera valerse de esta norma y de varios
otros textos para identificar correctamente la norma aplicable. En los
proyectos de ley y aun en leyes vigentes, cuando se abusa de las remisio-
nes, en la mayoria de los casos se trata de un defecto de técnica legislati-
va, siendo aconsejable no generar una nueva ley, sino modificar la exis-
tente, incorporando a su estructura las nuevas normas. Las remisiones a
una norma distinta pueden provocar serias dificultades de interpretacion
y de aplicacion cuando se modifica esta tltima y las nuevas disposicio-
nes no son de aplicacion a la primera.

Lo anterior significa que, no hay una clausula general sobre la remi-
sion, por lo que es substancial una adecuada sistematizacion de las leyes
y de todo el sistema juridico. El fin es otorgar seguridad juridica, pues a
cada objeto una ley, no una ley para una pluralidad heterogénea de mate-
rias. Esto es una directriz institucional que no es facil de conseguir, en
razon del programa e interés legislativo de cada legislatura. De ahi que,
las remisiones que se hacen dentro de un mismo texto legal se denomi-
nan internas, las cuales plantean cuestiones sistematicas o derivadas de
su incidencia en la comprension y claridad de la ley. En cambio, la remi-
sion de una norma a otra se denomina externa, ya sea a una del mismo
rango (que es la mas usual), a una de rango superior o inferior, asi como
a una codificacion diferente.

La finalidad de la remision es la economia legislativa y evitar repeti-
ciones inutiles; mantener dentro de ciertos limites, la aplicacion de un or-
denamiento legal y reforzar la sistematizacion de las leyes; buscar la uni-
ficacion normativa en cierta materia juridica, la simplificacion de la
interpretacion de una ley o abreviar su extension. Asi, hay remisiones
dentro de la propia ley. En un mismo cuerpo normativo pueden efectuar-
se remisiones internas. Lo deseable es que ellas se realicen respecto de
articulos anteriores; de tal forma el lector ya conoce su texto, o le resulta
familiar. En muchos casos, las remisiones internas son producto de una
defectuosa redaccion, de una dificultad del redactor legislativo en preci-
sar un término, lo que lo obliga a referirse constantemente a una norma
dada. En otros casos, se trata de un defecto en el disefio de la ley, que
obliga a remisiones debido a la adopcion de un ordenamiento inadecuado
de los articulos. Por su parte, también existe subordinacion de una norma
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a otra. Cuando se trate de la elaboracion del decreto reglamentario de
una ley, lo aconsejable es que cada articulo del decreto esté vinculado di-
rectamente con la norma que reglamenta, llevando la misma numeracion.
En caso de articulos que no se reglamenten, su equivalente numérico en
el decreto reglamentario debe contener la mencion sin reglamentar.

La ley es una decision politica basica con vocacion de perdurar.®® Su
estabilidad es un valor importante, de ahi la relevancia de atender su sis-
tematizacion y el uso de la remision, pues ésta conlleva la subsidiariedad
legal, es decir, descargar detalles de una norma juridica a costa de dismi-
nuir el significado de su contenido.

11. Las citas y traducciones

Las citas internas se refieren a una parte de la misma ley. Es frecuente
acudir a la cita de un articulo, dada la interrelacion de las partes del cuer-
po normativo. En cambio, las citas externas remiten de un texto a una
parte o totalidad de otro texto normativo.’! Ademés, las traducciones
contribuyen a una eficaz defensa del idioma y evitan su distorsion e in-
clusion de palabras de otra lengua.>

12. Laguna de la ley

Existe una laguna en la ley, cuando no hay una disposicion legal ex-
presamente aplicable, cuando se trata de resolver un litigio juridico con
arreglo a un determinado derecho positivo. El legislador mas sabio, mas
perspicaz, mas previsor o mejor dotado para ponderar los hechos de la
vida real, siempre sera incapaz para regular todos los casos que puedan
acontecer en el curso de ésta. Es tan variada y multiforme la gama de su-
cesos que se producen en la vida social, que la ley s6lo puede regular por

50 Para que una iniciativa legislativa se valore y se apruebe en el recito legislativo, es
trascendental buscar el cabildeo. El objetivo es convencer a aquellas personas con inje-
rencia en el proceso legislativo. Pueden ser los lideres de las fracciones parlamentarias
de las camaras del Congreso de la Union o de los Congresos estatales, sindicatos, organi-
zaciones campesinas, empresariales, comerciantes, académicos, etcétera. Para mayor in-
formacion, consultar a Valadés, Diego, Constitucion y..., op. cit., nota 23, pp. 15 y ss.,
Zorrilla Martinez, Pedro, Homenaje Péstumo a Pedro G. Zorrilla Martinez, Luis Angel
Velasco Oliva (coord.), México, Grupo Quinto Centenario, pp. 65y ss.

S La Forma de las Leyes. 10 estudios de técnica..., op. cit., nota 45, pp. 245 y ss.

52 Arellano Garcia, Carlos, Métodos y técnicas..., op. cit., nota 37, pp. 89 y 90.



ELEMENTOS DE TECNICA LEGISLATIVA 107

su propia naturaleza, los casos mas constantes, mas comunes e indefecti-
blemente se le escaparan otros que no tienen estas caracteristicas.

Cuando decimos que en la ley no existen lagunas, queremos decir que
estamos frente a una situacioén no prevista por el legislador, pero que pue-
de ser resuelta conforme a los principios generales del derecho, pues la
unidad del sistema normativo estatal facilita notablemente el problema de
la individualidad de la norma aplicable al caso concreto, ya que permite
recurrir, si es preciso a la analogia. En efecto, el caso en cuestion no apa-
rece regulado por precisas disposiciones legales, por lo que se aplicaran
las disposiciones que regulan casos semejantes, o materias analogas, y si
faltan también tales disposiciones se recurrira entonces a los principios
generales del ordenamiento juridico estatal, ya que la legislacion civil
expresa que, el silencio, oscuridad o insuficiencia de la ley, no autoriza a
los jueces o tribunales para dejar de resolver una controversia, pues las
controversias judiciales del orden civil deberan resolverse conforme a la
letra de la ley o a su interpretacion juridica. A Falta de ley, se resolveran
conforme a los principios generales del derecho.*

53 Tocante la importancia para la técnica legislativa de la interpretacion juridica y su
vinculo con las lagunas normativas, véase a Raz, Joseph, “;Por qué interpretar?”, Inter-
pretacion juridica y decision judicial, Rodolfo Vazquez (comp.), México, edit. Doctrina
Juridica Contemporanea, 2002, pp. 39 y ss; Barberis, Mauro, “Reglas y lenguaje. Prime-
ros elementos para una critica del prescriptivismo”, Andalisis y derecho, Paolo Coman-
ducci (comp.), México, edit. Distribuciones Fontamara, 2004, pp. 119 y ss.
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