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CAPITULO SEGUNDO

TECNICA LEGISLATIVA MEXICANA

SUMARIO: 1. Técnica legislativa en el Poder Legislativo. 11. Di-

rectrices de técnica legislativa en el Ejecutivo Federal. 111. Sobre la

necesidad de una técnica legislativa federal y estatal. IV. Notas sobre
el manual de técnica legislativa del PAN.

I. TECNICA LEGISLATIVA EN EL PODER LEGISLATIVO

Meéxico es un pais que no posee una tradicion firme de estudio de téc-
nica legislativa y sélo recientemente ha comenzado a fomentarse una
discusion y estudio de la disciplina en comento.” Se ha llegado a decir
que, en México, la técnica legislativa es desconocida por los redacto-
res de la norma, inaplicada y, en ocasiones, confundida con el derecho
parlamentario.” Acotaciéon hecha debe hacerse en tanto la critica rea-
lizada a la “falta de técnica legislativa” es en realidad dirigida hacia
una “técnica legislativa formal” o “formalizada”. Varios congresos
locales han organizado cursos de capacitacién para sus diputados o

" Que ha sido calificada por Valadés como un “interés creciente por la mate-
ria”. Véase la bibliografia citada en Valadés, Diego, La lengua del derecho y el derecho a
la lengua, México, I1IJ-UNAM, 2005, p. 82.

7 Pedroza de la Llave, Susana y Cruz Veldzquez, Jests, “Introduccion a la téc-
nica legislativa en México”, en Carbonell, Miguel y Pedroza de la Llave, Susana
(comp.), Elementos de técnica legislativa, 11]-UNAM, México, 2000, p. 39. M4s recien-
temente se ha publicado una brevisima panoramica general de la situaciéon en Mé-
xico, véase: Rivera Leén, Mauro Arturo, “Técnica legislativa en México”, Revista
de la red de expertos theroamericanos en parlamentos, Madrid, Fundaciéon Giménez Abad,
nam. 10, 2012, pp. 28-30.
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asesores legislativos relativos a técnica legislativa, pero ello no conlleva
ala creacion de documentos formales de trabajo o circulares internas.

En cuanto a directrices, manuales o cuestionarios, no existen en
la practica de las camaras federales. Ni el Senado de la Republica
ni la Camara de Diputados poseen un manual de técnica legislativa
de uso potestativo u obligatorio. Cabe resaltar que el Partido Ac-
ci6n Nacional (PAN), impulso a través de la Fundacion Humanismo
Politico, A.C., la creacion de un manual de uso potestativo en los
anteproyectos internos en su bancada del Senado de la Republica.”
Lo que si existe a nivel federal, en ambas camaras, son grupos de
investigacion juridica que prestan asesoria a los diversos grupos
parlamentarios (ademas de la ulterior asesoria contratada por los par-
tidos politicos) como el caso del Instituto Belisario Dominguez de In-
vestigacion Legislativa en el Senado o el Centro de Estudios de De-
recho e Investigaciones Parlamentarias de la Gamara de diputados
(CEDIP). Anteriormente, habia inclusive una Comisiéon de Estudios
Legislativos en la Camara de Diputados.”’

A nivel de entidades federativas la situacién se mantiene con una
relativa uniformidad. Algunos estados como Veracruz y Guanajuato
cuentan con un Instituto de Investigaciones Legislativas, e inclusive,

78

publicaciones sobre técnica legislativa,’ pero la gran mayoria de los

Estados utilizan una asesoria propia de los grupos parlamentarios o
s6lo mantienen institutos de investigacion juridica general.

6 Un manual breve pero relativamente aceptable. Mas adelante, realizare-

mos una valoracién de este manual. Version electronica en http://www.tecniche-
normative.it/manual®%20de%20tecnica®%20legislativa.pdf (4ltima consulta 14/
01/2012).

7 Este tlimo (CEDIP), inclusive ha publicado una recopilacion de directrices
de técnica legislativa y estudios sobre técnica legislativa. Véase Documentos de técnica
legislativa, México, Centro de Estudios en Derecho e Investigaciones Parlamentarias,
2011.

® A modo de ¢jemplo, el namero de “Técnica legislativa: nociones generales”,
Apuntes legislativos: Revista del Instituto de Investigaciones Legislativas de Guanajuato, México,
afio 2, nam. 7, 2006.
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A pesar de la falta de directrices a nivel constitucional,’ regular-
mente, los reglamentos de los cuerpos legislativos introducen un par
de directivas basicas de técnica legislativa. De tal suerte, el articulo
28 de la Ley Organica del Congreso General sostiene que los gru-
pos parlamentarios prestan asesoria a sus miembros para articular
el trabajo parlamentario (asesoria que, naturalmente, deberia tra-
ducirse en técnica legislativa). La misma disposicion se repite en el
articulo 23 de la Camara de Diputados, donde se faculta a los gru-
pos parlamentarios a contar con asesoria especializada a cargo de la
subvencion del grupo.

Destaca que la propia LOCG (articulo IIT transitorio) hablaba,
antes de la reforma del 2000, de la “Comisiéon de Correcciéon de
Estilo” que, presumiblemente, tendria por funciones corregir la re-
daccion de los anteproyectos normativos. Atendiendo a la norma-
tiva, esta comision se habria refundido junto con las de ciencia y
tecnologia, deporte, cultura y la comision de educaciéon para formar
la Comision de Educacion Pablica, Ciencia y Tecnologia (hoy Edu-
cacién Pablica y Servicios Educativos).

A pesar de la falta de directrices o manuales, utilizando la am-
plitud del término de técnica legislativa, se ha sugerido® utilizar la
distincioén entre técnica de redaccion y téenica de discusion. Es dectr,
si se parte de la base de que la técnica legislativa estudia el proceso
de legislacion eficaz, es posible argumentar que en México existe
una técnica legislativa empirica aun en ausencia de formalizacion
de directrices o faltante un 6rgano concentrado. De tal suerte, la
técnica legislativa mexicana comprenderia: a) técnica de redaccion
(formulacion de la iniciativa, dictamen y voto particular), y b) téc-
nica de discusién (comprendiendo el debate cerrado o la lectura del
anteproyecto y el debate abierto).

¥ Véase el capitulo siguiente.

80 Berlin Valenzuela, Francisco (coord.), Voz “Técnica legislativa”, Diccionario
universal de términos parlamentarios, México, Camara de Diputados del H. Con-
greso de la Unidn, p. 720.
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El Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos,” en su articulo 58 establece pun-
tos basicos de la forma de la iniciativa parlamentaria: 1) presenta-
ci6n por escrito; 2) rabrica de los autores; 3) exposicion de motivos y
fundamento del proyecto.

En el caso del Reglamento de la Camara de Diputados (articu-
lo 78), se profundiza un poco mas en los requisitos de la iniciativa:
1) encabezado o titulo de la propuesta; 2) planteamiento del proble-
ma o conflicto que la iniciativa pretenda resolver; 3) argumentos que
la sustenten; 4) fundamento legal; 5) denominacion del proyecto de
ley o decreto legislativo; 6) ordenamientos a modificar; 7) texto nor-
mativo propuesto; 8) articulos transitorios de la iniciativa; 9) lugar;
10) fecha, y 11) nombre y firma de quien presenta la iniciativa.

Los requisitos del Reglamento del Senado no son muy diferen-
tes: 1) Encabezado; 2) Fundamento legal, 3) Exposicién de motivos
y descripcién del proyecto; 4) texto normativo propuesto o texto que
sustituye a la normativa que se pretende reformar; 5) régimen tran-
sitorio ¥, en su caso, la legislaciéon que se propone derogar o abro-
gar; 6) lugar y fecha de formulacién, y 7) nombre y firma de los
promoventes (o grupo parlamentario, en su caso). Ademas de ello,
el Reglamento del Senado profundiza mas que el de la Camara de
Diputados al fijar que, en el caso de textos nuevos, debe articularse
la normativa en forma logica y ordenada.™

81 Matizacion debe ser hecha en cuanto a la vigencia de este ordenamiento. En
el 2010, tanto la Camara de Diputados como el Senado expidieron sendos regla-
mentos que se encuentran vigentes y hacen inaplicables las disposiciones del Re-
glamento para el Gobierno Interior del Congreso respecto a las mismas disposicio-
nes. Empero, las reglas generales se encuentran atn vigentes (cuando se hable del
Congreso como cuerpo legislativo genérico) y las derogadas, en gran parte, fueron
trasplantadas a los propios reglamentos internos de las cimaras.

8 De hecho, se establece la division correspondiente: “estructurarlo en libros;
los libros en titulos; los titulos en capitulos; los capitulos en secciones; las secciones
en articulos; los articulos en fracciones y las fracciones en incisos” (articulo 169.2).
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II. DIRECTRICES DE TECNICA LEGISLATIVA
EN EL EJECUTIVO FEDERAL

El Ejecutivo Federal, presenta un aparato ligeramente mas complejo
en la elaboracion de proyectos de ley respecto al Poder Legislativo. El
caracter unipersonal del titular conlleva a una mayor capacidad orga-
nizativa. La elaboracion de reglamentos o proyectos de ley y decretos,
se realizan por la Consejeria Juridica, dependientes del Ejecutivo Fe-
deral. La Consejeria Juridica emitié en el ato 2003 y 2004 respecti-
vamente los acuerdos para la elaboracién y revisién de iniciativas de
leyes-decretos y reglamentos del Ejecutivo Federal.®

A pesar de que ambas reglamentaciones son bastante sucin-
tas y no entran en un extenso detalle de técnica legislativa (poseen
un caracter meramente organizacional), tienen algunos aspectos
interesantes.

Destaca, en el acuerdo del ano 2003, el capitulo III donde se
exige de los anteproyectos legislativos cuatro requisitos: I) la ela-
boracién de una exposicion de motivos; II) definir claramente las
materias que se reforman o derogan; III) redactar los anteproyec-
tos de manera congruente, clara y sencilla, y IV) precisar el régi-
men transitorio correspondiente. De igual forma, se establece con
posterioridad la emision de un dictamen por parte de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico evaluando el impacto presupuesta-
rio de la legislacion.

En el acuerdo del afio 2004 (que especifica los requisitos de los
anteproyectos de reglamentos) se establece en su articulo V la obli-
gacion de presentar la fundamentacion juridica de la facultad regla-
mentaria, establecer el objeto del reglamento de forma clara y pre-
cisa, adecuar los preceptos a la Constitucion (lo cual era innecesario
sefialar) cuidando de estructurarlos de forma ordenada, clara, breve y

8 A saber, el Acuerdo por el que se emiten los lineamientos para la elaboracion, revisién
y seguimiento de iniciativas de leyes y decretos del Ejecutivo Federal, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 9 de septiembre de 2003 y el Acuerdo por el que se emiten los
lineamientos para la elaboracion, revision y tramute de reglamentos del Fjecutivo Federal, publica-
do en el Diario Oficial de la Federacion el 2 de diciembre de 2004.
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senctlla. Finalmente, se pide precisar el régimen juridico transitorio y
las disposiciones derogadas. En un paralelismo con los anteproyectos
legislativos, se solicita también constancia de posibles erogaciones,
emitida por la Secretaria de Hacienda.

Ademas de ello, la Ley Federal de Procedimiento Administra-
tivo, en su articulo 69-H, obliga a las dependencias y organismos
descentralizados de la Administraciéon Publica Federal a presentar
una manifestaciéon de impacto regulatorio cuando elaboren antepro-
yectos de leyes o decretos legislativos. De tal suerte, se debera presen-
tar una evaluacion legislativa ex-ante, una estimacién del impacto
regulatorio.

Como puede apreciarse, el modelo seguido a nivel federal po-
dria enmarcarse en el modelo desconcentrado aleman de elabora-
ci6n ministerial pues, tanto los anteproyectos de reglamento como
de ley, son elaborados por la secretaria correspondiente. Ello sin per-
juicio de que con posterioridad intervenga la Consultoria Juridica,
la Secretaria de Gobernacién —opinion consultiva— vy la Secretaria
de Hacienda —memoria de impacto econémico.

II1. SOBRE LA NECESIDAD DE UNA TECNICA
LEGISLATIVA FEDERAL Y ESTATAL

Previo al analisis de la existencia de directrices de técnica legislativa a
nivel constitucional, debe hacerse una breve mencién de la necesidad
existente de crear un manual homogéneo a nivel federal y manuales
a nivel de entidad federativa.* La escasa profesionalizacion de los
asesores parlamentarios, asi como la ruptura del proceso de revision
de técnica legislativa en la fase posterior a las enmiendas, ha ocasio-
nado que existan leyes con bastantes defectos de técnica legislativa,
con una reforma simultanea de textos legales sin relacion o con el es-
tablecimiento de disposiciones de una materia en cuerpos normativos

8 Sobre la necesidad de crear un manual propio véase Garcia Escudero, Piedad,
“Nociones de técnica legislativa para uso parlamentario”, op. cit., p. 137 y Garcia
Escudero, Piedad, Manual de técnica legislativa, op. cit., p. 61.
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de otra. Estas deficiencias de técnica legislativa generan inseguridad
juridica, el crecimiento desmesurado del corpus legislativo y las fallas
ortografico-gramaticales.

La existencia de un manual (como el que ha propuesto el PAN
para uso interno de su faccion parlamentaria en el Senado) permiti-
ria una homologacion de la forma de las leyes, el titulado, la forma
de numeracion de los incisos, la redacciéon de preambulos y disposi-
ciones transitorias; una homologacion producto de un programa ins-
titucional y no sélo de la practica de mantener una estructura similar
por distintos redactores.

Las anteriores consideraciones deben entenderse formuladas
también a nivel de entidades federativas. Fuera de algunos casos
como Guanajuato o Veracruz, muchos Estados de la Republica no
cuentan con asesoria juridica formal. Convendria, de igual forma, la
introduccién de cuestionarios para uso interno, intentando una ra-
cionalizacion legislativa. Naturalmente, la propia configuracion or-
ganica de las diversas entidades federativas hace poco probable que
el mismo manual pueda ser utilizado sin una adaptaciéon. Empero,
la creaciéon de un proyecto de manual prototipo con objeto de ser
adaptado a las necesidades de cada entidad federativa (asumiendo
la existencia de un manual federal) puede ser un buen primer paso
hacia una técnica legislativa local.

La discusion tampoco debe ser planteada en términos acriticos
¢realmente la desconcentracion y difusion de los redactores es el mo-
delo 6ptimo para las entidades federativas? El reiterado uso empi-
rico de un sistema no es una razoén argumentativa suficiente para
no considerar otras opciones. Quiza, la difusién de los redactores
parezca una medida Optima en congresos locales fraccionados en
donde cada grupo parlamentario desce tener asesoria particular. Sin
embargo, a nivel de ejecutivo ¢no podrian tener los gobiernos un de-
partamento especializado completamente y no solo utilizar la conse-
jeria juridica? Por otro lado, muchos de los modelos que comienzan
a inspirar las investigaciones en técnica legislativa (como el espanol)
son modelos parlamentarios en donde la mayoria de los proyectos
los presenta el gobierno y, por tanto, la técnica legislativa desde la
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perspectiva parlamentaria tiene una importancia mucho menor de
lo que tiene, por ejemplo, en México.

IV. NOTAS SOBRE EL MANUAL
DE TECNICA LEGISLATIVA DEL PAN

El grupo parlamentario del PAN en la LVI legislatura del Congreso
de la Unién impulso, a través de la fundacion Humanismo Politico,
A.C., un manual de técnica legislativa.®” Aun cuando el manual es
breve, contiene elementos esenciales y se ha establecido como un pre-
cedente de referencia en materia de directrices o manuales de técnica
legislativa en México.*

El manual se divide en tres grandes capitulos: I) Elementos es-
tructurales de la iniciativa de ley; II) Decretos modificatorios de ley
(reforma legislativa), y III) Cuestiones de aspecto y estilo del lengua-
je. Dentro de las propias indicaciones, se hace referencia a bibliogra-
fia ulterior que ha tratado el tema; si bien por un lado es un rasgo
peculiar, también puede verse como un positivo reconocimiento de
las influencias sobre el manual.

La brevedad del manual hace que muchos de los temas sean
tratados con demasiada ligereza. En varias ocasiones, se reiteran
previsiones constitucionales a las cuales debe remitirse el redactor
de forma automatica. De tal suerte, se recomienda definir correcta-
mente las conductas cuya comisiéon amerita una sanciéon, recomien-
da respetar la garantia de audiencia, fijar la etapa de alegatos en
los recursos, fundamentar y motivar las decisiones. En fin, si bien
puede argumentarse (y correctamente) que este conocimiento es in-
dispensable para legislar, también es verdad que un manual de téc-

% Remitimos a una version electrénica: http://www.tecnichenormative.it/ma-
nual”%20de%20tecnica%20legislativa.pdf. (Ultima consulta 6/08/2013).

% Por cuanto concierne a los manuales de uso interno, existe un par de manua-
les académicos. Véase Minor Molina, José Rafael y Roldan Xopa, José, Manual de
técnica legislativa, México, Porraa, 2006. También de interés es Nava Gomar, Salva-
dor, Acuias Llamas, Francisco, et al. (Comp.), Manual de técnica legislativa, México,
Konrad Adenauer Stiftung, 2004.
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nica legislativa no es el espacio apropiado para ello. Caso contrario,
¢por qué no se establece en el manual la obligacién de comprobar
sl se tiene competencia para legislar en la materia? Esta instruccion
(que de la misma forma se antoja obvia e innecesaria) parece mucho
mas Util que recordar las garantias constitucionales de los articulos
14 y 16 constitucional.

Las clausulas derogatorias y las modificaciones tienen un trata-
miento muy leve. No se establece, por ejemplo, la recomendacion de
incluir una tabla de derogaciéon obligatoria y se considera permisi-
ble, aunque desaconsejable, la derogacion tacita. Agradable resulta
la recomendacion de publicar textos consolidados tras sucesivas mo-
dificaciones.?’” En materia de remisiones, el manual se limita a defi-
nir las remisiones y no a reglamentarlas. Por ejemplo (v es un caso
que se da en la practica mexicana) ;Qué ocurre con las remisiones
a normas que han sido derogadas? ;No deberia desaconsejarse su
remision?

Hubiera resultado interesante que se argumentase en contra de
trasladar preceptos de leyes federales o de la Constitucién Federal
a leyes locales. En materia de signos de puntuacién (a la cual se le
dedica un epigrafe) el texto se limita a enunciarlos y no a explicar
el tipo de uso que pueden tener normativamente, lo cual, parece ser el
unico destino natural si se incluye una secciéon de puntuacion.

Cabe resaltar la diferencia existente entre el manual en comento
y las directrices espafiolas y polacas. Mientras que las segundas re-

% No podemos desaprovechar el espacio para sugerir la cuidadosa revision de
las modificaciones de un articulo en el encaje del resto del texto. Como ejemplo
practico se puede utilizar el Reglamento de la Camara de Senadores. En una re-
forma para incluir un mal entendido lenguaje respetuoso de género se incluy6 la
frase del “Estatuto de las Senadoras y los Senadores” en el capitulo del estatu-
to senatorial. Sin embargo, el articulo 8 se dejé sin modificar “Son derechos de
los senadores...” ;Quiere decir esto que las senadoras no tienen derechos? Eviden-
temente no y la interpretacion suple inmediatamente la falta de técnica legislativa
que se ha producido en la norma; ahora se usan tres términos diferentes para de-
signar lo mismo “Senadoras y Senadores”, “senadores” y “senadoras” para aludir a
quien ocupa un escano en el Senado.
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glamentan inclusive el tipo de letra, la forma de centrar el texto de la
ley, etc., el texto mexicano parece ser mas una orientacion legislativa
que una fijjacion exhaustiva de los estandares de formato norma-
tivo. En resumen, el texto cumple aceptablemente como un matiz
introductorio pero carece de la profundidad de otros manuales de
técnica legislativa y podria llegar a producir —el poco afortunado
resultado— que dos redactores de ley, utilizando el mismo manual,
terminase con leyes con formatos diferentes.
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