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Introduccion

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

La ley incorpora una serie de valoraciones en su creacion. La demo-
cracia posibilita un procedimiento de apertura en la discusion e integracion
de los contenidos normativos. La ley se convierte en el escenario en el que
los diversos intereses y concepciones se vierten en una dindmica siempre
sujeta a la capacidad de las partes para incorporar sus contenidos desea-
dos, ya sea bajo reglas de mayoria a través del mayor 0 menor Consenso.

No bastan solamente las buenas intenciones que el legislador o el 6r-
gano que emita la norma general tengan para crearla. Una concepcion
equivocada sobre las funciones del derecho, los impactos sociales 0 una
deficiente técnica puede originar consecuencias no deseadas, una sobrees-
timacién de los efectos de la ley, 0 bien problemas de incumplimiento de la
misma. Fl desfase entre los objetivos de la ley y la realidad de su cumplimien-
to provoca un desgaste en la estimacion social que la ley debiera tener
como instrumento eficaz en la ordenacién de conductas y en el tratamien-
to de los conlflictos sociales. Si se desgasta la eficacia de la ley, se desgasta
el estado de derecho y se prohija un estado de anomia, en palabras de
Dahrendorf.* Afortunadamente en estos tiempos, el conocimiento desarro-
llado nos permite echar mano a diversas teorias o tecnologias con las que
nos podemos auxiliar en la tarea de como hacer las leyes.

tCfr. Ralf Dahrendorf, Ley y orden (trad. Luis Diez-Picazo), Cuadernos Civitas, Madrid, 1998,
p. 40.



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

Dentro de esta diversidad de disciplinas, la teoria de la legislacion, con-
cepto mas amplio, tiene como objeto de estudio al proceso de produccion
de leyes, entendiendo por tal la serie de interacciones que tienen lugar
entre los editores o autores de normas; los destinatarios o las personas a
quienes la ley esta dirigida; €l sistema juridico o el conjunto normativo del
gue forma parte la nueva ley; los fines, objetivos 0 metas que se persiguen
con la elaboracion de las leyes y los valores que justifican dichos fines,®
entre otras cosas. A partir de las diversas connotaciones que le han dado
al término, es claro que “las técnicas legislativas, a diferencia de las teorias
de la legislacion, tienen un caracter mucho m4ds sectorial [...] pretenden in-
dicar como conseguir ciertos objetivos a partir de determinados conoci-
mientos y, en consecuencia, utilizan o aplican saberes que, por tanto, cabe
considerar como mas basicos”.*

LA TECNICA LEGISLATIVA

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

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

3Manuel Atienza, “Razon practica y legislacion”, en Revista Mexicana de Estudios Parlamentarios,
num. 3, 1a. época, vol. 1, septiembre-diciembre, Instituto de Investigaciones Legislativas de la Cama-
ra de Diputados del Congreso de la Union, México, 1991, p. 19.

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

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

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

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

s Angeles Galiana Saura, en Problemas técnico-formales y de factibilidad de la ley organica 4/2000
sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social, Universidad Rovira i

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

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

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

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

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

7José Héctor Meehan, Teoria y técnica legislativas, Bdiciones Depalma, Buenos Aires, 1976, p. 73.

8De esta manera la vertiente formal o estructura externa, comprende: a) la conformacién del
proyecto legislativo (segun los lineamientos de la técnica legislativa), su agrupamiento tematico y la
divisién en articulos y, en su caso, en secciones, capitulos, etcétera, y la confeccion de los funda-
mentos o exposicion de motivos que si bien no forman parte del proyecto, son de vital importancia,
pues contribuyen a la comprensién del mismo, y b) la redaccién del proyecto, y el conjunto de
exigencias técnicas que se requieren en cuanto a su vocabulario o terminologia, giros verbales
empleados, sintaxis, ortografia y estilo. La vertiente material, relativa al contenido hace referencia
a la logica normativa. A través de ella se intenta evitar que el proyecto se vea afectado por incohe-
rencias normativas, es decir, contradicciones, lagunas, redundancias, tanto desde una perspectiva
estatica (coherencia interna), como desde una perspectiva dinamica, cuando pasa a incorporarse a
un sistema normativo mds amplio {coherencia externa). Documento de divulgacion de la “Comision
Bspecial de Ordenamiento Normativo y Técnica Legislativa” creada por Resolucién nim 02/94 de la
Secretaria Legislativa a/c Area Parlamentaria, agosto-septiembre de 1994, Buenos Aires, Argentina,
doctor Mauro Raul Scabini; doctora Marlene Terlecki; doctora Nora Parietti de Bulos; doctora Cris-
tina Alejandra Gonzdlez; Oscar Adolfo Cabrera {coordinador), p. 4.
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tos, no por tratarse de defectos técnicos, sino como “exigencia intrinseca de la
posicidn del texto constitucional, en cuanto cuspide del sistema normativo”.?

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

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

CONTENIDD DEL MANLUAL

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

9Juan Alfonso Santamaria Pastor, Principios de derecho administrativo, Edit. Ramon Areces,
Madrid, 1994 p. 153.
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momentos en los que se ha hecho evidente una relacion inversa entre la
cantidad y la calidad en la produccion legislativa.

Cuidar los niveles de calidad de la produccion normativa debe de ser un
objetivo comun de todos aquellos que participan en la conformacion de una
ley. El incremento de la produccion legislativa, obliga a contar con técnicas
que garanticen la eficiencia de la norma. Las técnicas legislativas son herra-
mientas que se circunscriben al mejoramiento de la calidad de la estructu-
racion, de la sistematizacion y del lenguaje de los instrumentos normativos,
pero la creacion de una buena ley se vale de otras disciplinas o saberes. La
teoria de la legislacion se orienta a identificar el concepto, la evolucion y el
analisis comparado de la ley; la analitica de la legislacion estudia la ley como
fuente del derecho; la tactica de la legislacion tiene por objeto a los 0rganos
y al procedimiento para la elaboracion de la ley, y la metodica de la legislacion
se aboca al estudio de la problematica acerca de los contenidos, los fines y
los medios de las leyes. Todas ellas, en su conjunto, son disciplinas que bus-
can, directa o indirectamente, mejorar la calidad de las leyes.

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

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

°La teoria de la legislacion, concepto mas amplio, tiene como objeto de estudio al proceso de
produccion de leyes, entendiendo por tal la serie de interacciones que tienen lugar entre los editores
o autores de normas; los destinatarios o las personas a quienes la ley estd dirigida; el sistema juri-
dico o el conjunto normativo del que forma parte la nueva ley; los fines, objetivos o metas que se
persiguen con la elaboracion de las leyes y los valores que justifican dichos fines, entre otras cosas.
Manuel Atienza, “Razdn practica y legislacion’, en Revista Mericana de Estudios Parlamentarios, num.
3, 1a. época, vol. 1, septiembre-diciembre, Instituto de Investigaciones Legislativas de la Camara de
Diputados del Congreso de la Union, México, 1991, p. 19.
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Capitulo 1

Estructuracion y sistematizacion
de proyectos normativos

ESTRUCTURACION Y SISTEMATIZACION DEL CONJUNTSG NORMATIVO
Estructuracion del proyecto

La claridad y concision necesarias para el entendimiento de un texto juri-
dico estdn en funcién de una estructura interna adecuada y congruente
con el contenido que se regula. La estructuracion formal de las normas no
es otra cosa que la ordenacion de las leyes, es decir, la determinacion de
su division y sistematizacion en funcion del objeto de conocimiento (mate-
ria) que regula.

Paor ello, la identificacion del objeto a regular es fundamental para el
disefio de su estructura. Esta estructura debe permitir la identificacion
clara de las partes fundamentales. Asi, por ejemplo, es factible que la es-
tructura interna de un proyecto de ley cuyo contenido sean aspectos pro-
cesales, se conformara en nucleos normativos (capitulos, secciones, etcé-
tera) ordenados a partir de un diagrama de flujo, en donde los nucleos
normativos tendrdn una secuencia logica procesal segun el procedimiento
de que se trate. En el caso de una ley organica, es probable que su estruc-
turacion se efectie identificando a los érganos y funciones mas relevantes
0 importantes; un proyecto de ley orgdnica mal estructurado, que poste-
riormente sea aprobado como ley “no garantizara la uniformidad deseada
en su aplicacion ni adjudicara poderes normativos a los organos de aplica-
cion del Derecho y a los intérpretes normativos”. !

1 Cfr. R. Guastini, “Questioni di tecnica legislativa’, en Le Regioni, Bologna, It. num. 2-3, 1985,
p. 223. En todo caso, el orden de exposicién de un texto legal tiene que ser funcional, en el sentido



La propuesta de estructuracion, en tanto hipétesis de trabajo (formada
por titulos, capitulos, etcétera), podra variar durante el desarrollo del pro-
yecto con el objeto de lograr una mejor sistematizacion.

La division tematica del proyecto (en disposiciones preliminares, prin-
cipales y finales) facilitan su estructuracién y permiten lograr cuerpos nor-
mativos formulados correctamente. Dentro de estos grandes nucleos
normativos de ordenacion, deberan contenerse los demas subnucleos de
acuerdo con los criterios de ordenacion adoptados, y segun la naturaleza
de la materia a regular.

La estructuracion de un proyecto también estard en funcion de la ex-
tension de la materia a regular; habra proyectos o leyes con poco, regular
0 abundante articulado, 1o que en realidad no significara problema alguno.
El problema surge cuando, en razon de la materia, la regulacion que se pro-
pone se presenta como independiente del cuerpo normativo al que en reali-
dad pertenece. Como ejemplo citamos el caso de la regulacion de un delito
que, siendo técnicamente parte del Codigo Penal en lo que a la descripcion
del tipo penal se refiere, se desarrolla como un cuerpo normativo propio,
con apenas 43 articulos (algunos de naturaleza civil y otros de naturaleza
penal) de los que al menos cuatro, reiteran soluciones normativas ya con-
tenidas en otros ordenamientos.

Técnicamente la regulacion pudo haberse efectuado introduciendo las
normas de esta ley, en sus respectivos ordenamientos (civil-penal).

Ejemplo de estructuracion
LEY PARA PREVENIR Y SANCIONAR
LA USURA EN EL ESTADO DE TLAXCALA

Articulo 1o0. La presente ley es de orden publico e interés social y tiene por
objeto prevenir la practica usuraria y sancionarla dentro del territorio del
estado.

Articulo 20. Son autoridades para la aplicacion de esta ley:

I. La Procuraduria General de Justicia.

II. Bl Tribunal Superior de Justicia.

III. En general quien tenga la potestad de intervenir y dirimir actos que
conlleven usura.

de que debera servir para clarificar el significado de la ley mostrando sus relaciones internas, pro-
piciando una interpretacion sistematica de sus enunciados, etcétera. Cfr. V. Iturralde de Sesma,
“Cuestiones de técnica legislativa’, en Revista Vasca de Administraciéon Publica, Ofiati, BEspafia, num.
24,1989, p. 242.
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Articulo 3o. Para efectos de esta ley se entiende por:

A) Interés legal. El que refieren, el Codigo Civil y Cédigo de Comercio res-
pectivamente.

B) Interés del mercado. El que establece el Banco de México de acuerdo
con los procedimientos legales respectivos.

C) Interés convencional. El que las partes de mutuo consentimiento esta-
blezcan, sin exceder el interés que rija en el mercado en el momento de la
operacion.

D) Comision. La cantidad que una persona cobra por ejecutar algun encar-
go o vender mercancias por cuenta ajena.

Articulo 40. El interés legal se causara anualmente y para efecto de finiqui-
tos se dividird por meses causados.

Articulo 50. Comete el delito de usura el que valiéndose de la ignorancia,
apremiante necesidad o inexperiencia, mediante un préstamo u otra forma
contractual logre beneficios superiores al interés legal.

El que procurase un préstamo cualquiera para si o para otro, cobrando
una comision evidentemente desproporcional.

El que obtenga intereses mas altos a los usuales en el mercado a través de
uno o0 mas actos juridicos de cualquier naturaleza.

Articulo 60. Se considerard como usurero quien a través de mecanismos o
por cualquier medio realice capitalizacion diaria de los intereses.

Articulo 70. Se equipara a la usura el que a titulo de pago se adjudique
cualquier bien propiedad del deudor, cuando €l precio de éste exceda las
reglas a que se refiere el articulo 3 de esta ley.

Articulo 80. Los actos o contratos juridicos por medio de los que se reali-
cen préstamos entre personas fisicas, quedaran sujetos solo al interés
legal.

Articulo 90. Si el deudor acredita haber realizado pagos superiores al inte-
rés usual en el mercado, en cualquier momento podrd solicitar del acree-
dor el reembolso de dichas cantidades o el acreditamiento a la suerte
principal.

Articulo 10. Al que cometa €l delito de usura, se le sancionara:

1. De 6 meses a 5 afios de prisién y multa hasta por el valor del beneficio
obtenido, cuando el monto de lo obtenido no exceda de 100 veces el salario
minimo vigente.

II. De 3 a 10 afios de prision y multa hasta por el valor del beneficio obte-
nido, cuando el monto de lo obtenido, fuere mayor o equivalente a 100 dias
de salario minimo vigente en el estado.

Articulo 11. La reparacion del dafio se perseguira de oficio.

Cuestiones de técnica legisiativa



Articulo 12. Cualquier persona que tenga conocimiento de la comision del
delito de usura la hara del conocimiento inmediatamente de la autoridad
competente.

Articulo 13. Todo lo no previsto por esta ley, se aplicard en lo conducente
lo dispuesto por el Codigo Civil y Penal del estado.

El titule del proyecto

Es préactica comun que toda disposicion de cardcter general tenga una de-
nominacion que sea indicativa del objeto sobre el cual trata. La denomina-
cion (titulo) debe ser corta y precisa y debe estar precedida por la categoria
de la norma de que se trate (ley, reglamento, etcétera); asimismo, el titulo
debe ser unico para cada ley y completo, pero también breve y concreto,
es decir ha de omitir todo lo que no sea necesario para su identificacion.*

El nombre del proyecto y, en su momerito, de la ley es parte de la ley
misma, y por tanto es parte del debate parlamentario.

Ejemplos de titulo
Ley del Mercado de Valores
Codigo de Justicia Militar
Reglamento de la Ley General de Poblacion

Ejemplo de un titulo incorrecto
Ley de Proteccion al Comercio y la Inversion de
Normas Extranjeras que Contravengan el Derecho Internacional'®

La primera expresion: “Ley de proteccion al comercio y la inversion” es
corrects, sefiala Lopez Olvera, ya que la ley protegerd el comercio nacional
y a los inversionistas extranjeros, pero, afiade: “La segunda expresion «de
normas extranjeras» es incorrecta ya que no se puede invertir en nuestro
pais en normas.”*

De acuerdo con este autor un titulo correcto seria el siguiente:

2 Cfr. Salvador Coderch P, “El titulo de las leyes”, en VV.AA., GRETEL, Curso de Técnica Legisla-
tiva, op. cit., pp. 47-71.

8 Fjemplo citado por Miguel Alejandro Lopez Olvera, “Técnica legislativa y proyectos de ley”,
en Miguel Carbonell, Susana Thalia Pedroza de la Llave (coords.), Elementos de Técnica Legislativa,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, serie Doctrina Juridica, 1a. ed., México, 2000, p. 127.

4 Loc. Cit.

16 José Rafael Minor Malina y José Roldan Xopa



Ley de Proteccion al Comercio y a la Inversion Extranjera contra
Normas Extraterritoriales que Contravengan el Derecho Internacional

Sin embargo, se ha dicho que el titulo sugerido induce a la apreciacion
de que la ley tendria por objeto neutralizar normas extraterritoriales que
contravinieran el derecho internacional de manera general. El objeto de la
ley es neutralizar los efectos de las normas que, contraviniendo al derecho
internacional, afecten al comercio y a la inversion extranjera en nuestro
pais. De esta forma, un titulo mds amplio pero mas apegado al objeto que
regula es el siguiente:

Ley para Evitar la Aplicacién de Actos Derivados de
Normas Extraterritoriales que Contravengan el Derecho Internacional
cuando Afecten al Comercio y a la Inversion Extranjera

Division tematica del proyecto

En la division tematica de un proyecto normativo se distinguen las dispo-
siciones no obligatorias y las obligatorias. Pertenecen a las primeras la
exposicion de motivos y a las segundas, pertenecen las denominadas dis-
posiciones preliminares, principales y finales.

Otro enfoque en la division de una ley es el que las divide en tres par-
tes: una parte expositiva, una parte dispositiva, y una parte final. Aunque
es posible encontrar leyes que no contengan parte expositiva o parte final,
pues éstas no son imprescindibles.

Exposicién de motivos's

La exposicion de motivos no forma parte de la ley; a pesar de ser im-
portante para contribuir a la compresion del proyecto, legitimarlo y fundar-

*5La parte expositiva consta de un Preambulo o Exposicion de motivos. Con caracter general,
puede decirse que el Preambulo y la Exposicién de motivos son enunciados que suelen anteceder
al articulado de algunos documentos normativos, en los que el legislador expresa las finalidades y
los principios inspiradores de la ley o, en general, los motivos que le han conducido a adoptar esa
regulacién y no otra, de forma que son utilizados frecuentemente como signos de la “intencién del
legislador” vinculantes a la hora de interpretacion. Han de describir y justificar el contenido material
de la ley, haciendo referencia a los antecedentes de la ley, a sus objetivos y a las competencias en
el ejercicio de las que se dicta, asi como ayudando a determinar las innovaciones que introduce
respecto al régimen juridico hasta su promulgacion. Los preambulos pueden ofrecer, aunque no
aporte contenido normativo, una posibilidad de criticar una ley mostrando, por ejemplo, la existen-

.
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lo adecuadamente para facilitar su discusion técnica. Fn la practica, la expo-
sicion de motivos constituye una herramienta de singular importancia en la
tarea de interpretacion de la ley. Ha de recurrirse a ellos cuando la expresion
literal del proyecto presenta imperfecciones técnicas o ambigliedades.

Aun cuando la exposicion de motivos no forma parte de ley, los proyec-
tos de iniciativas legislativas, ya sean federales o estatales, deben contener-
la en tanto sea un requisito obligatorio de acuerdo con las leyes y regla-
mentos de gobierno interior o sus equivalentes. Pese a ello, no existen
reglas claras para su elaboracion, sin embargo, sus objetivos y la practica
legislativa nos orientan en cuanto a su estructura y contenidos. De acuerdo
con esto, es recomendable que la exposicion de motivos contenga y se
ordene conforme a los siguientes aspectos:

* la fundamentacion de las competencias para legislar en la materia;

* la motivacion o justificacion del contenido material de la iniciativa de
ley, a través de la exposicion del conjunto de argumentaciones politicas,
economicas, sociales, 0 de cualquiera otra naturaleza que soporten la
iniciativa;

* los antecedentes de las instituciones que se pretenden regular asi
como los criterios jurisprudenciales que, en su caso, se hayan emitido;
* los objetivos que se buscan alcanzar con la iniciativa;

* la valoracion del impacto normativo, asi como las innovaciones que
en su caso introduce la norma propuesta.

Por otra parte y toda vez que las normas no deben contener razona-
mientos persuasivos, fundamentos o aclaraciones con fines didacticos,
politicos, éticos, o de cualquiera otra naturaleza, la exposicion de motivos
se convierte en el lugar adecuado para la explicacion de las racionalida-
des de la ley*® como la racionalidad juridico-formal, tendiente a demostrar

cia de una inadecuacion entre los fines que se sefialan en el Preambulo y el contenido normativo
de la misma. Cfr. M. Atienza, “Sociologia juridica y ciencia de la legislacion”, en VV.AA., R. Bergalli
(coord.), El derecho y sus realidades. Investigacién y ensefianza de la sociologia juridica, pPU, Barcelona,
1989, p. 57.

61.a exposicion de motivos puede llegar a tener una funcién central en la validez de la norma.
La Corte ha destacado lo anterior en la valoracién de los impuestos con fines extrafiscales “CONTRI-
BUCIONES, FINES EXTRAFISCALES. CORRESPONDE AL PODER LEGISLATIVO ESTABLECERLOS EXPRESAMENTE EN EL
PROCESO DE CREACION DE LAS MISMAS. Una nueva reflexion sobre el tema de los fines extrafiscales, con-
duce a esta Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, a considerar que si bien el
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la armonia existente entre el contenido del proyecto y el orden juridico
vigente.?’

Ejemplos de exposicion de motivos
EXPOSICION DE MOTIVOS DE LEY FEDERAL
DE TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA INFORMACION

“(...) se puede afirmar que esta iniciativa de Ley, siendo un importante
mandato ciudadano, es a su vez un componente fundamental de la Refor-
ma del BEstado. Proceso histérico que reclama realizar las reformas legis-
lativas pertinentes, encaminadas a fortalecer nuestras instituciones, den-
tro de las que debe darse especial importancia a la forma democratica, ya
que a partir de ella se consigue un ejercicio acotado y responsable del
poder publico. Bajo esta premisa se ha trabajado en la presente iniciativa,
con la conciencia que la transparencia es un compromiso del Estado mexi-
cano y de sus organos, frente a la sociedad.

(...} una Ley de transparencia y acceso a la informacion puede ser un
poderoso mecanismo de combate a la corrupcion. Nuestro pais precisa
que se establezcan las instituciones idéneas que nos permitan reducir los

proposito fundamental de las contribuciones es ¢l recaudatorio para sufragar el gasto publico de la
Federacion, Estados y Municipios, al cual se le puede agregar otro de similar naturaleza, relativo a
que dichas contribuciones pueden servir como instrumentos eficaces de politica financiera, econo-
mica y social que el Estado tenga interés en impulsar (fines extrafiscales), tendra que ser ineludible-
mente el legislador quien establezca expresamente, en la exposicion de motivos, en los dictimenes
o en la misma ley, los mencionados fines extrafiscales que persiguen las contribuciones con su im-
posicion. En efecto, el Estado al establecer las contribuciones respectivas, a fin de lograr una mejor
captacion de los recursos para la satisfaccion de sus fines fiscales, puede establecer una serie de
mecanismos que respondan a fines extrafiscales, pero tendrd que ser el legislador, quien en este
supuesto, refleje su voluntad en el proceso de creacién de la coniribucion, en virtud de que en un
problema de constitucionalidad de leyes, a lo que debe atenderse sustancialmente, es al producto de
la voluntad del ¢érgano encargado de crear la ley y no a las posibles ideas que haya tenido o posibles
finalidades (objetivos) que se haya propuesto realizar. Lo anterior adquiere relevancia, si se toma en
cuenta que al corresponder al legislador sefialar expresamente los fines extrafiscales de la contribu-
cion, el érgano de control contard con otros elementos, cuyo andlisis le permitira llegar a la convicciéon
y determinar la constitucionalidad o inconstitucionalidad del precepto o preceptos reclamados. No
obstante lo anterior, pueden existir casos excepcionales en que el dérgano de control advierta que la
contribucion va encaminada a proteger o ayudar a clases débiles, en los que el fin extrafiscal es
evidente, es decir, se trata de un fin especial de auxilio y, por tanto, no resulte necesario que el legis-
lador en la iniciativa, en los dictdmenes o en la propia ley exponga o revele los fines extrafiscales, al
resultar un hecho notorio la finalidad que persigue la contribucion respectiva.” Novena Epoca Instan-
cia: Primera Sala Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, t. Xii1, marzo de 2001, tesis:
1a. VI/2001 pagina: 103 Materia: Constitucional, Administrativa Tesis aislada. Precedente: Amparo en
revision 564/98. Rodolfo Castro Ruiz. 18 de octubre de 2000. Unanimidad de cuatro votos. Ausente:
Humberto Roman Palacios. Ponente: Juan N. Silva Meza. Secretario: Jaime Flores Cruz.

+7El llamado impacto normativo, es un andlisis normativo tendiente a evitar incoherencias in-
trasistémicas.
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indices de corrupcion publica. El principio de publicidad en la informacion
favorece y posibilita el funcionamiento del sistema de responsabilidades
publicas, ya que contrarresta el anonimato en €l ejercicio de las funciones
estatales y permite identificar los actos con sus actores.

()

Es prudente advertir que en los ultimos veinticinco afios se han realiza-
do importantes esfuerzos para legislar en la materia, sin embargo, razones
de desconfianza entre la sociedad y el gobierno, ademads de la confusion
imperante de algunos sectores de la opinion publica sobre el derecho a la
informacion y la libertad de expresion, impidi¢ llegar a culminar cualquier
proyecto de ley que reglamentara el derecho de acceso a la informacion.

Partiendo de estos antecedentes y para evitar incidir en 1os mismos
equivoces, es importante subrayar que la iniciativa que ahora se presenta
a esta Soberania regula una de las vertientes del derecho a la informacion, a
saber, la del acceso a la informacién del Estado. El derecho a la informa-
cidn es un concepto amplio y genérico bajo €l que se concibe el derecho
especifico de acceder a la informacion publica.

Con esta iniciativa, el Ejecutivo Federal quiere dar cumplimiento al man-
dato de la parte final del articulo 60. constitucional que establece la obliga-
cion del Estado de garantizar el derecho a la informacion. En efecto, esta
garantia requiere de los principios y procedimientos que regirdn el acceso
de los particulares a la informacién de todos los organos del Estado. Estos
procedimientos y principios permitirdn asi el ejercicio efectivo de un dere-
cho ciudadano, hasta ahora hecho nugatorio por la falta de reglas claras.

(...)

Antes de presentar €l esquema que explica el contenido dispositivo de
la iniciativa, es pertinente referirse al &mbito personal de aplicacién de la
Ley. Al tratarse de una obligacion de todos aquellos que poseen informacion
publica, la Ley se ha diseflado para aplicarse a los Poderes Ejecutivo, Le-
gislativo y Judicial Federales, asi como a los organismos constitucionales
auténomos, es decir, al Instituto Federal Electoral, a 1a Comisién Nacional
de los Derechos Humanos y al Banco de México. Se incluyen como sujetos
obligados a las universidades y a las demads instituciones a las que la Cons-
titucion o la Ley otorgue autonomia, asi como a los tribunales administra-
tivos. Finalmente, la Ley se aplicard también, segun lo establezcan sus
disposiciones, a las entidades de interés publico y en general a cualquier
persona que reciba recursos publicos.

Por otra parte, y con €l objeto de plantear los principios que subyacen
y que dan sustento al articulado de la iniciativa, hemos de referimos en
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primer lugar al principio de la publicidad de la informacién en posesion del
Estado. Efectivamente en el articulo 20. del proyecto, se sefiala expresa-
mente este principio. Sin embargo, hay que apuntar que su verdadera
eficacia solo se comprende frente al derecho especifico que corresponde
a los particulares de tener acceso a la informacién.

Al respecto es importante senalar que, conforme a los principios cons-
titucionales y por tratarse de una garantia individual, se otorga este dere-
cho a cualquier persona y no solo a ciudadanos mexicanos, aunque en la
practica es previsible que seran éstos los que obtengan los mayores bene-
ficios de la Ley. Con este principio se rompe con una de las reglas no es-
critas que habian caracterizado a nuestro sistema politico y administrativo
en donde el secreto se convirtio en regla y la publicidad la excepcién. De
ahora en adelante la situacion serd la inversa.

Para asegurar la efectividad de este principio toral, la propia Ley esta-
blece que, en su interpretacion, deberd favorecerse la publicidad de la in-
formacion. Con ello se busca dejar claro al intérprete de la Ley que, en
caso de duda, debera privilegiar el caracter publico de la informacién por
encima de las posibles reservas.

Fl segundo principio consiste en establecer la obligacion estricta, por
parte de los servidores publicos federales, de observar las disposiciones
de la Ley. Por tal razon, y para asegurar el cumplimiento de este principio,
la Ley establece en el capitulo correspondiente una serie de conductas
cuya violacion serd causa de responsabilidad administrativa, de conformi-
dad con la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos.
Es importante destacar que €l concepto de servidores publicos no se limi-
ta a los funcionarios del Poder Ejecutivo Federal sino que, de conformidad
con la legislacién aplicable, cubre todos aquellos sujetos previstos en el
parrafo primero del articulo 108 constitucional.

Un tercer principio de la Ley corresponde a la delimitacién de la infor-
macion reservada o confidencial. En efecto, el derecho de acceso a la in-
formacion, como todo derecho, encuentra algunos limites. Sin embargo,
éstos no pueden ser discrecionales, sino que deben estar senalados de
manera expresa y especifica en la Ley.” (...)

JUAN CARLOS I

REY DE ESPANA

A todos los que la presente vieren y entendieren.

Sabed: Que las Cortes Generales han aprobado y Yo vengo en sancionar
la siguiente Ley.
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Exposicién de motivos
I

El derecho de todos a una tutela judicial efectiva, expresado en el apartado
primero del articulo 24 de la Constitucion, coincide con el anhelo y la ne-
cesidad social de una Justicia civil nueva, caracterizada precisamente por
la efectividad.

Justicia civil efectiva significa, por consustancial al concepto de Justi-
cia, plenitud de garantias procesales. Pero tiene que significar, a la vez, una
respuesta judicial mds pronta, mucho mas cercana en €l tiempo a las de-
mandas de tutela, y con mayor capacidad de transformacion real de las
cosas. Significa, por tanto, un conjunto de instrumentos encaminados a
lograr un acortamiento del tiempo necesario para una definitiva determi-
nacién de lo juridico en los casos concretos, es decir, sentencias menos
alejadas del comienzo del proceso, medidas cautelares mds asequibles y
eficaces, ejecucion forzosa menos gravosa para quien necesita promover-
la y con mas posibilidades de éxito en la satisfaccion real de los derechos
e intereses legitimos.

Ni la naturaleza del crédito civil o mercantil ni las situaciones perso-
nales y familiares que incumbe resolver en los procesos civiles justifican
un periodo de afos hasta el logro de una resolucion eficaz, con capacidad
de producir transformaciones reales en las vidas de quienes han necesita-
do acudir a los tribunales civiles.

La efectividad de la tutela judicial civil debe suponer un acercamiento
de la Justicia al justiciable, que no consiste en mejorar la imagen de la
Justicia, para hacerla parecer més accesible, sino en estructurar procesal-
mente el trabajo jurisdiccional de modo que cada asunto haya de ser mejor
seguido y conocido por el tribunal, tanto en su planteamiento inicial y para
la eventual necesidad de depurar la existencia de ¢bices y falta de presu-
puestos procesales —nada mas ineficaz que un proceso con sentencia ab-
solutoria de la instancia—, como en la determinaciéon de lo verdaderamente
controvertido y en la prdctica y valoracion de la prueba, con oralidad, pu-
blicidad e inmediacion. Asi, la realidad del proceso disolverad la imagen de
una Justicia lejana, aparentemente situada al final de tramites excesivos y
dilatados, en los que resulta dificil percibir el interés y el esfuerzo de los
Juzgados y Tribunales y de quienes los integran.

Justicia civil efectiva significa, en fin, mejores sentencias, que, dentro
de nuestro sistema de fuentes del Derecho, constituyan referencias sélidas
para el futuro y contribuyan asi a evitar litigios y a reforzar la igualdad
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ante la ley, sin merma de la libertad enjuiciadora y de la evolucion y el
cambio jurisprudencial necesarios.

Esta nueva Ley de Enjuiciamiento Civil se inspira y se dirige en su to-
talidad al interés de los justiciables, 1o que es tanto como decir al interés de
todos los sujetos juridicos y, por consiguiente, de la sociedad entera. Sin
ignorar la experiencia, los puntos de vista y las propuestas de todos los
profesionales protagonistas de la Justicia civil, esta Ley mira, sin embargo,
ante todo y sobre todo, a quienes demandan o pueden demandar tutela
jurisdiccional, en verdad efectiva, para sus derechos e intereses legitimos.

II

Con todas sus disposiciones encaminadas a estas finalidades, esta nueva Ley
de Enjuiciamiento Civil se alinea con las tendencias de reforma universal-
mente consideradas mas razonables y con las experiencias de mas éxito real
en la consecucion de una tutela judicial que se demore s06lo 1o justo, es decir,
lo necesario para la insoslayable confrontacion procesal, con las actuaciones
precisas para preparar la sentencia, garantizando su acierto.

No se aceptan ya en el mundo, a causa de la endeblez de sus bases
juridicas y de sus fracasos reales, formulas simplistas de renovacion de la
Justicia civil, inspiradas en unos pocos elementos entendidos como pana-
ceas. Se ha advertido ya, por ejemplo, que el cambio positivo no estriba en
una concentracion a ultranza de los actos procesales, aplicada a cualquier
tipo de casos. Tampoco se estima aconsejable ni se ha probado eficaz una
alteracion sustancial de los papeles atribuibles a los protagonistas de la
Justicia civil.

Son conocidos, por otra parte, los malos resultados de las reformas
miméticas, basadas en el transplante de institutos procesales pertenecien-
tes a modelos juridicos diferentes. La identidad o similitud de denomina-
ciones entre Tribunales o entre instrumentos procesales no constituye
base razonable y suficiente para ese mimetismo. Y aliin menos razonable
resulta el impulso, de ordinario inconsciente, de sustituir en bloque la
Justicia propia por la de otros paises 0 areas geograficas y culturales. Una
tal sustitucion es, desde luego, imposible, pero la mera influencia de ese
impulso resulta muy perturbadora para las reformas legales: se generan
nuevos y mas graves problemas, sin que apenas se propongan y se logren
mejoras apreciables.

El aprovechamiento positivo de instituciones y experiencias ajenas
requiere que unas y otras sean bien conocidas y comprendidas, 1o que
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significa cabal conocimiento y comprension del entero modelo ¢ sistema
€n que se integran, de sus principios inspiradores, de sus raices histdricas,
de los diversos presupuestos de su funcionamiento, empezando por los
humanos, y de sus ventajas y desventajas reales.

Esta Ley de Enjuiciamiento Civil se ha elaborado rechazando, como
método para el cambio, la importacion e implantacion inconexa de piezas
aisladas, que inexorablemente conduce a la ausencia de modelo o de sis-
tema coherente, mezclando perturbadoramente modelos opuestos o con-
tradictorios. La Ley configura una Justicia civil nueva en la medida en que, a
partir de nuestra actual realidad, dispone, no mediante palabras y preceptos
aislados, sino con regulaciones plenamente articuladas y coherentes, las
innovaciones y cambios sustanciales, antes aludidos, para la efectividad,
con plenas garantias, de la tutela que se confia a la Jurisdiccion.

En la elaboracion de una nueva Ley procesal civil y comun, no cabe
despreocuparse del acierto de las sentencias y resoluciones y afrontar la
reforma con un rechazable reduccionismo cuantitativo y estadistico, sélo
preocupado de que los asuntos sean resueltos, y resueltos en el menor
tiempo posible. Porque es necesaria una pronta tutela judicial en verdad
efectiva y porque es posible lograrla sin merma de las garantias, esta Ley
reduce drasticamente tramites y recursos, pero, como ya se ha dicho, no
prescinde de cuanto es razonable prever como légica y justificada mani-
festacion de la contienda entre las partes y para que, a la vez, el momento
procesal de dictar sentencia esté debidamente preparado.

mI(...]

Disposiciones preliminares o generales's

En este bloque de disposiciones obligatorias e introductorias al cuerpo
normativo se establecen los ambitos de validez juridica necesarios para
identificar al proyecto o iniciativa de que se trate. Por ello, en este bloque
introductorio es practica que se precise:

t8La practica legislativa mexicana ha denominado a este apartado como disposiciones genera-
les. De acuerdo con la division, antes citada, de la ley en tres partes: expositiva, dispositiva y final,
la parte dispositiva comprende 1o que hemos subdividido en dos partes: la parte de disposiciones
preliminares y la parte de disposiciones principales. Las disposiciones directivas son parte disposi-
tiva de la ley y prescriben a los drganos de aplicacién la finalidad a perseguir, indicando, eventual-
mente, los medios para su consecucion; indican, asi, la direccion en la cual se orienta la ley. Suelen
desarrollar el titulo de la ley, de tal modo que en ellas aparecen las ideas principales o caracteristicas
esenciales de la regulacion legal. Desarrollando el titulo de la ley en una frase, pretenden eliminar
los equivocos que podrian suscitarse sobre el objeto de la regulacidn en relacién con un ttulo que

N
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* el objetivo y la finalidad de la disposicién normativa. Para su determi-
nacion se recomienda evitar el uso de términos o frases meramente
declarativos, es decir, sin ninguna significacion juridica;

* los &mbitos de validez, que deban sefialarse como el espacial, el per-
sonal, el material y excepcionalmente el temporal (como en el caso de
las leyes de ingresos o de otras leyes que requieran predeterminar su
vigencia);

* eventualmente, las definiciones o especificaciones del significado de
un término o de una expresion usadas con sentido técnico (juridico o
cientifico), y

* las reglas de supletoriedad (si fuera €l caso).

Los siguientes ejemplos evidencian la utilidad de precisar los ambitos
de aplicacion.

LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
TITULO PRIMERO
Del Ambito de Aplicacién y Principios Generales
CAPITULO UNICO

Articulo 10. Las disposiciones de esta ley son de orden e interés publicos,
v se aplicardn a los actos, procedimientos y resoluciones de la Administra-
cion Publica Federal centralizada, sin perjuicio de lo dispuesto en los Tra-
tados Internacionales de los que México sea parte.

Fl presente ordenamiento también se aplicara a los organismos descen-
tralizados de la administracion publica federal paraestatal respecto a sus
actos de autoridad, a los servicios que el Fstado preste de manera exclusiva,
y a los contratos que los particulares soélo puedan celebrar con el mismo.

Este ordenamiento no sera aplicable a las materias de caracter fiscal,
responsabilidades de los servidores publicos, justicia agraria y laboral, ni
al Ministerio Publico en ejercicio de sus funciones constitucionales. En
relacion con las materias de competencia economica, practicas desleales

debe ser corto y lleno de contenido. Asi, intentan proporcionar un avance del contenido de la ley,
en la medida en que dice de un modo mds completo aquello que era de esperar de su titulo. En un
sentido mds amplio, son también disposiciones directivas aquellas que incluyen el Ambito personal,
material, territorial o temporal de la ley, sin indicar nada sobre la direccion en la cual ésta se orien-
ta. M. Martin Casals, “Preambulo y disposiciones directivas”, en VV.AA. GRETEL, La forma de las leyes.
10 estudios de técnica legislativa, op. cit., p. 88.
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de comercio internacional y financiera, inicamente les sera aplicable el
titulo tercero A.

Para los efectos de esta Ley solo queda excluida la materia fiscal tra-
tdndose de las contribuciones y los accesorios que deriven directamente
de aqueéllas.

Otros ejemplos
LEY DE AHORRO Y CREDITO POPULAR
TITULO PRIMERO
Disposiciones Generales
Capitulo Unico

Articulo 10. La presente Ley tiene por objeto:

I. Regular, promover y facilitar €l servicio de captacion de recursos y
colocacién de crédito por parte de las entidades de ahorro y crédito popu-
lar; la organizacion y funcionamiento de las Federaciones y Confederacio-
nes en que aquéllas voluntariamente se agrupen;

II. Regular las actividades y operaciones que las entidades de ahorro
y crédito popular podran realizar con el propésito de lograr su sano y
equilibrado desarrollo;

IIT. Proteger los intereses de quienes celebren operaciones con dichas
entidades; y

IV. Establecer los términos en que las autoridades financieras ejerce-
ran la supervision del Sistema de Ahorro y Crédito Popular.

Esta Ley es de orden publico y observancia general en todo el territorio
nacional. La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico serd el 6rgano competen-
te para interpretar a efectos administrativos los preceptos de la presente Ley y,
en general, para todo cuanto se refiera a los sujetos de la misma.

LEY DE LOS DERECHOS DE LAS PERSONAS ADULTAS MAYORES
TITULO PRIMERO
CAPITULO UNICO
DISPOSICIONES GENERALES

Articulo 10. La presente Ley es de orden publico, de interés social y de
observancia general en los Estados Unidos Mexicanos. Tiene por objeto
garantizar el ejercicio de los derechos de las personas adultas mayores, asi
como establecer las bases y disposiciones para su cumplimiento, median-
te la regulacion de: ...
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LEY DE PLANEACION
CAPITULO I
Disposiciones generales

Articulo 1o0. Las disposiciones de esta Ley son de orden publico e interés
social y tienen por objeto establecer:

I. Las normas y principios basicos conforme a los cuales se llevard a
cabo la Planeacion Nacional del Desarrollo y encauzar, en funcion de ésta,
las actividades de la administracion publica federal;

II. Las bases de integracion y funcionamiento del Sistema Nacional de
Planeacion Democratica;

ITI. Las bases para que el Ejecutivo Federal coordine sus actividades
de planeacién con las entidades federativas, conforme a la legislacion
aplicable;

IV. Las bases para promover y garantizar la participacion democratica
de los diversos grupos sociales, a través de sus organizaciones representa-
tivas, en la elaboracion del plan y los programas a que se refiere esta ley; y

V. Las bases para que las acciones de los particulares contribuyan a
alcanzar los objetivos y prioridades del plan y los programas.

Por lo que hace a las definiciones, es importante apuntar que son reco-
mendables solo en los casos en los que su inclusion sea estrictamente
necesaria para el entendimiento de las normas contenidas en el proyecto
0 para precisar el significado de los términos que se utilizan o el contenido
de las instituciones que regula. Este ultimo caso se observa en disposicio-
nes normativas cuyo contenido es abundante en términos técnicos.

Ejemplo de disposiciones generales-definiciones
LEY GENERAL DE ASENTAMIENTOS HUMANOS

Articulo 20. Para los efectos de esta Ley, se entenderd por:

I. Administracién Publica Federal: las dependencias y entidades a que
se refiere el articulo 10. de la Ley Orgdnica de la Administracion Publica
Federal;

II. Asentamiento humano: el establecimiento de un conglomerado
demografico, con el conjunto de sus sistemas de convivencia, en un 4rea
fisicamente localizada, considerando dentro de la misma los elementos
naturales y las obras materiales que lo integran;

N
~uf
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III. Centros de poblacidn: las dreas constituidas por las zonas urbani-
zadas, las que se reserven a su expansion y las que se consideren no ur-
banizables por causas de preservacion ecologica, prevencion de riesgos y
mantenimiento de actividades productivas dentro de los limites de dichos
centros; asi como las que por resolucion de la autoridad competente se
provean para la fundacion de los mismos;

IV. Conurbacion: la continuidad fisica y demogréafica que formen o
tiendan a formar dos o mas centros de poblacion;

V. Conservacion: la accion tendiente a mantener €l equilibrio ecologico
y preservar el buen estado de la infraestructura, equipamiento, vivienda y
servicios urbanos de los centros de poblacién, incluyendo sus valores
histéricos y culturales;

VI. Crecimiento: la accidn tendiente a ordenar y regular la expansion
fisica de los centros de poblacion;

VIIL. Desarrollo regional: el proceso de crecimiento economico en un
territorio determinado, garantizando el mejoramiento de la calidad de vida
de la poblacion, la preservacion del ambiente, asi como la conservacion y
reproduccion de los recursos naturales;

VIII. Desarrollo urbano: el proceso de planeacion y regulacion de la
fundacion, conservacion, mejoramiento y crecimiento de los centros de
poblacion;

IX. Destinos: los fines publicos a que se prevea dedicar determinadas
zonas o predios de un centro de poblacion;

X. Bquipamiento urbano: el conjunto de inmuebles, instalaciones,
construcciones y mobiliario utilizado para prestar a la poblacion los servi-
cios urbanos y desarrollar las actividades econdémicas;

XI. Fundacion: la accion de establecer un asentamiento humano;

XII. Infraestructura urbana: los sistemas y redes de organizacion y
distribucién de bienes y servicios en los centros de poblacion;

XIII. Mejoramiento: la accion tendiente a reordenar o renovar las zo-
nas de un centro de poblacién de incipiente desarrollo o deterioradas fisi-
ca o funcionalmente;

XIV. Ordenamiento territorial de los asentamientos humanos: el pro-
ceso de distribucion equilibrada y sustentable de la poblacién y de las ac-
tividades economicas en €l territorio nacional;

XV. Provisiones: las dreas que seran utilizadas para la fundacién de un
centro de poblacion;

XVI. Reservas: las 4dreas de un centro de poblacion que seran utiliza-
das para su crecimiento;
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XVII. Secretaria: la Secretaria de Desarrollo Social;

XVIII. Servicios urbanos: las actividades operativas publicas presta-
das directamente por la autoridad competente o concesionadas para satis-
facer necesidades colectivas en los centros de poblacion;

XIX. Usos: los fines particulares a que podran dedicarse determinadas
zonas o0 predios de un centro de poblacion;

XX. Zona metropolitana: el espacio territorial de influencia dominante
de un centro de poblacion, y

XXI. Zonificacién: la determinacion de las dreas que integran y delimi-
tan un centro de poblacién; sus aprovechamientos predominantes y las
reservas, usos y destinos, asi como la delimitacion de las areas de conser-
vacion, mejoramiento y crecimiento del mismo.

Si se utiliza un término a lo largo del articulado, se ha acostumbrado de-

finirle al principio, como en el caso de la fraccién XVII del ejemplo anterior.

Por otra parte, la institucion de la supletoriedad se ha conceptuado como

una técnica legislativa por la que se establece expresamente que, en los
casos de ausencia de regulacion especifica prevista en la ley de la materia,
se acuda a las disposiciones de otra ley o leyes sefialadas.

Para que opere la suplencia se requiere:

* que la ley a suplir lo prevea expresamente y sefiale el ordenamiento
supletorio;*°

* que el ordenamiento supletorio sefiale tal funcion y la materia que
suplirg;2°

* que el ordenamiento suplido prevea la institucion o materia a su-
p]jr;M

 que la materia a suplir sea “insuficiente para su aplicacion a la situacion
concreta presentada, por carecer total o parcial de la reglamentacion ne-
cesaria”;??

* que las disposiciones o principios “suplentes”, “no contrarien, de al-
gun modo, las bases esenciales del sistema legal de sustentacion de la
institucion suplida”.2?

190ctava época. t. 60, tesis I. 6. A. J/28.

%Un ejemplo de este tipo es el articulo 2 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo,
2t Tesis citada en la nota 17.

22 Jdem.
#]dem.
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La suplencia supone entonces, la existencia de una “falta”, “ausencia’,
“insuficiencia”, “defecto”, “omisiones”, “carencia total o parcial”, o ausencia
de regulacion “clara y precisa”. Los anteriores terminos empleados en la
legislacion o bien en la jurisprudencia, sefialan principalmente dos grados
que hacen necesaria la suplencia: lo que en teoria del derecho se denomi-
nan como “lagunas”;? o bien, que existiendo regulacién, la misma presen-
te alguna deficiencia o necesidad de claridad y precision que provoque
incertidumbre juridica y que requiera acudir a una regla prevista en otro
ordenamiento que resuelva el problema.

De esta manera, ante el reconocimiento de que un ordenamiento puede
no ser “completo” y “autosuficiente”, se prevén reglas a las cuales acudir
para resolver problemas en caso de no hallarlas en el ordenamiento espe-
cifico. La supletoriedad cumple asi una funcién central para reducir la in-
certidumbre juridica, pues es muy posible que cuando la ley se elabora no
se tomen en cuenta todos los elementos necesarios para prever los multi-
ples supuestos que se pueden dar en la realidad.

Pero debe tenerse presente que en cualquier materia se pueden pre-
sentar conflictos en los que estdn en juego los derechos o los bienes de las
personas. La autoridad administrativa o jurisdiccional, tiene, por mandato
constitucional y legal, la obligacion de resolver los casos que se le presen-
ten. Lo primero que debe tener en cuenta es la ley, a su letra o a su inter-
pretacion juridica (incluyendo la ley suplente), si no existe precepto aplica-
ble tendrda que acudir a “los principios generales del derecho”.?® En
consecuencia, la prevision de la supletoriedad estableceria la certeza para
saber cudl es la ley o las leyes a las que se recurrird en caso de existir una
laguna o insuficiencia en la ley de la materia.

Bjemplos de supletoriedad
LEY DE AMPARO

Articulo 20. A falta de disposicién expresa se estara a las prevenciones del

Codigo Federal de Procedimientos Civiles.

Ortro caso es la suplencia ordenada por la disposicion supletoria, como
en el siguiente ejemplo.

2 (Qctava época, L. XV-1I, tesis IV 3°. 119K
2 Articulo 14 constitucional.
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LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

Articulo 20. Esta Ley se aplicara supletoriamente a las diversas leyes admi-
nistrativas reguladas por la misma.

Es oportuno observar que en el anterior ejemplo, es la ley supletoria
(Ley Federal de Procedimiento Administrativo) la que dispone la supletorie-
dad y no como en la generalidad de los casos, en los que la ley a suplir
prevé expresamente y sefiala el ordenamiento supletorio (como en el ejem-
plo de la Ley de Amparo]. Ademds de la desafortunada redaccién de este
articulo, pues la Ley Federal de Procedimiento Administrativo no regula
diversas leyes administrativas como ahi se expresa, se amplia enormemen-
te el riesgo de contradicciones normativas.

Disposiciones principales

En esta parte del proyecto, se contienen las disposiciones sustanciales
que pueden especificar:

+ las competencias 0 los 6rganos aplicadores de las normas,?

+ las obligaciones, prohibiciones o permisiones de los particulares,
etcétera, y

* las sanciones.?’

Ejemplos de disposiciones principales — orgéanicas
CODIGO FEDERAL DE INSTITUCIONES
Y PROCEDIMIENTOS ELECTORALES

Articulo 30.

1. La aplicacién de las normas de este Cadigo corresponde al Insti-
tuto Federal Electoral, al Tribunal Flectoral del Poder Judicial de la Fede-
racion y a la Camara de Diputados, en sus respectivos ambitos de com-
petencia.

® Estas disposiciones se conocen como disposiciones orgdnicas y procedimentales porque
establecen precisamente cudl es el 6rgano de aplicacion de la ley, sus competencias y, en su caso,
los procedimientos a los que estarian sujetos tanto los particulares como el propio 6rgano.

¥ Bstas disposiciones, denominadas punitivas, imponen sanciones (positivas o negativas) para
el caso de cumplimiento o incumplimiento de la norma.

b
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LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
TITULO TERCERO
Del Procedimiento Administrativo

CAPITULOI
Disposiciones generales

Articulo 12. Las disposiciones de este Titulo son aplicables a la actuacion
de los particulares ante la Administracion Publica Federal, asi como a los
actos a traves de los cuales se desenvuelve la funcion administrativa.
Articulo 13. La actuacion administrativa en el procedimiento se desarrolla-
ra con arreglo a los principios de economia, celeridad, eficacia, legalidad,
publicidad y buena fe.

Articulo 14. El procedimiento administrativo podra iniciarse de oficio o a
peticion de parte interesada.

Articulo 15. La Administracion Publica Federal no podra exigir mds forma-
lidades que las expresamente previstas en la ley.

Ejemplo de disposiciones principales — derechos y obligaciones
CODIGO FEDERAL DE INSTITUCIONES
Y PROCEDIMIENTOS ELECTORALES

Articulo 50.

1. BEs derecho de los ciudadanos mexicanos constituir partidos politicos
nacionales y agrupaciones politicas y afiliarse a ellos individual y libremente.

2. Es obligacion de los ciudadanos mexicanos integrar las mesas di-
rectivas de casilla en los términos de este Codigo.

3. Es derecho exclusivo de los ciudadanos mexicanos participar como
observadores de los actos de preparacion y desarrollo del proceso electo-
ral, asi como de los que se lleven a cabo el dia de la jornada electoral, en
la forma y términos en que determine el Consejo General del Instituto
para cada proceso electoral, de acuerdo con las bases siguientes...

Ejemplo de disposiciones principales — disposiciones punitivas
LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES ADMINISTRATIVAS
DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

Articulo 13. Las sanciones por falta administrativa consistiran en:
I. Amonestacion privada o publica;
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II. Suspension del empleo, cargo o comision por un periodo no menor
de tres dias ni mayor a un afo;

III. Destitucién del puesto;

IV. Sancién econdmica, e

V. Inhabilitacion temporal para desempernar empleos, cargos o comi-
siones en el servicio publico.

Cuando no se cause dafios o perjuicios, ni exista beneficio o lucro al-
guno, se impondran de seis meses a un afio de inhabilitacién.

Cuando la inhabilitacién se imponga como consecuencia de un acto u
omision que implique beneficio o lucro, o cause dafios o perjuicios, sera
de un afo hasta diez afios si el monto de aquéllos no excede de doscientas
veces el salario minimo general mensual vigente en el Distrito Federal, y
de diez a veinte afios si excede de dicho limite. Este ultimo plazo de inha-
bilitacién también serd aplicable por conductas graves de los servidores
publicos.

En el caso de infracciones graves se impondrd, ademads, la sancion de
destitucion.

En todo caso, se considerard infraccidon grave el incumplimiento a las
obligaciones previstas en las fracciones VIII, X a XTIV, XVI, XIX, XXII y XXIIT
del articulo 8 de la Ley.

Para que una persona que hubiere sido inhabilitada en los términos
de la Ley por un plazo mayor de diez afios, pueda volver a desempefiar un
empleo, cargo o comision en el servicio publico una vez transcurrido el
plazo de la inhabilitacién impuesta, se requerira que el titular de la depen-
dencia o entidad a la que pretenda ingresar, dé aviso a la Secretaria, en
forma razonada y justificada, de tal circunstancia.

La contravencion a lo dispuesto por el parrafo que antecede sera
causa de responsabilidad administrativa en los términos de la Ley, que-
dando sin efectos el nombramiento o contrato que en su caso se haya
realizado.

Disposiciones finales

En estricto sentido, el objetivo de estas disposiciones normativas es
prever el transito de una situacion juridica dada, a una situacion juridica
nueva, que es creada o modificada por virtud del sistema juridico, razén
por la cual estas normas deberan perder su vigencia luego de cumplida la
transicion o en el plazo que ellas mismas determinan.
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Sin embargo, alguna parte de la doctrina no comparte esta opinion y
distingue distintos tipos de normas contenidas en este apartado de dispo-
siciones finales, tales como:

* las relativas a la puesta en vigor de la norma;®?®

* las que establecen limites eventuales de eficacia de las normas;

» las disposiciones de coordinacion (que modifican textualmente textos
previgentes, con el objeto de coordinar las nuevas disposiciones con
aquellas vigentes);

* las disposiciones abrogatorias (supresién de la ley en su totalidad) o
derogatorias® [que excluyen del ordenamiento juridico, a articulos o par-
tes de los mismos relacionados con la materia organizada por las nue-
vas disposiciones)® y;

» las disposiciones propiamente transitorias (que organizan la transi-
cion de la situacion juridica previgente a la nueva).

28 Fn nuestro sistema juridico, la falta de sefialamiento expreso se resuelve supletoriamente. El
articulo 3o0. del Codigo Civil, que establece la entrada en vigor de la norma Codigo Civil para el
Distrito Federal en Materia Comun y para toda la Republica en Materia Federal, dispone que: “Las
leyes, reglamentos, circulares o cualesquiera otras disposiciones de observancia general, obligan y
surten sus efectos tres dias después de su publicacion en el Periddico Oficial.

En los lugares distintos del que se publique el Periédico Oficial, para que las leyes, reglamen-
tos, etcétera, se reputen publicados y sean obligatorios, se necesita que ademas del plazo que fija
el parrafo anterior, transcurra un dia mds por cada cuarenta kildmetros de distancia o fraccion que
exceda de la mitad.”

2 UUna norma derogatoria tiene por objeto terminar con la validez de otra norma: la norma
derogada pierde tanto su fuerza normativa, como su vigencia. De esta manera, pareciera que estas
normas no prescriben conductas sino regulan a otras normas. En realidad, su contenido va dirigido
a los organos que deben aplicar o dejar de aplicar una norma especifica. Doctrinalmente se conocen
dos tipos de derogacion: formal y material. En el primero la norma es eliminada expresamente del
orden juridico mediante otra norma. En el segundo, la limitacion o pérdida de validez de la norma se
produce como consecuencia de la contradiccion de su contenido, con el contenido de otra norma
(lex posterior derogat legi priori); en este caso, la nueva norma deroga a la anterior pero no la destru-
ye, solamente la hace inaplicable. Este tipo de derogacion parte de una situacion en la que dos o
mas normas validas regulan la misma materia de manera distinta de tal forma que ambas no pueden
ser satisfechas.

% Por otra parte, se habla de “derogacion” expresa cuando la nueva ley sefiala cudl o cua-
les leyes se abrogan (que incluso pueden ser otras leyes o disposiciones contenidas en leyes
diferentes a la que se expide}. La llamada derogacion tacita, que emplea férmulas tales como
“se derogan todas las disposiciones legales, reglamentarias y administrativas de caracter gene-
ral que se opongan a la presente”, introduce al sistema diversos problemas en cuanto a la
identificacion de las disposiciones vigentes y las no vigentes (inclusive a nivel reglamentario y
de otras disposiciones administrativas). Véase Miguel Carbonell, “Los objetos de las leyes, los
reenvios legislativos y las derogaciones tdcitas”, en Elementos de técnica legislativa, op. Cit., pp.
209 y ss.
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De cualquier forma, es recomendable prever en las normas transito-
rias las reglas que precisen el régimen juridico aplicable a las situaciones
juridicas nacidas con anterioridad a la nueva ley y determinar, en su caso,
la aplicacion:

a) De la nueva ley;

b] De la antigua ley, o

¢) De una regulacion especifica (diferente a la nueva y vieja ley] para
regular esas situaciones juridicas.®

Las disposiciones finales son parte del texto normativo® y agrupadas
en el apartado de articulos transitorios, es practica en técnica legislativa
que posean su propia numeracion, independiente de la numeracion de los
articulos contenidos en las disposiciones preliminares y principales.

Ejemplo de disposiciones principales — disposiciones transitorias
LEY FEDERAL DE SANIDAD ANIMAL
TRANSITORIOS DE LA REFORMA DEL 12 DE JUNIO DE 2002

Articulo Primero. Bl presente Decreto entrard en vigor al dia siguiente de su
publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

Articulo Segundo. Los puntos de verificaciéon e inspeccion zoosanitaria para
importacién que existen en el extranjero dejardn de operar como tales en
un plazo de 120 dias naturales contados a partir de la entrada en vigor de
la presente Ley.

Articulo Tercero. Los puntos de verificacion e inspeccion zoosanitaria para
importacién en territorio nacional iniciaran operaciones en un plazo no
mayor a los 120 dias naturales a la entrada en vigor de la presente Ley,
asimismo la Secretaria de acuerdo a las necesidades de flujo de importa-
cion deberd atender las solicitudes que se le presenten con posterioridad
a la entrada en vigor de la presente Ley.

3 Miguel Alejandro Lopez Olvera, op. cit., p. 145.

3 J M. Meslires, apunta que el legislador goza de una libertad casi total para configurar esta
parte final: no existen preceptos legales que le impongan pautas de obligado cumplimiento. La parte
final se puede subdividir en cuatro categorias, que deberian ir en el siguiente orden: Disposiciones
Adicionales, Transitorias, Derogatorias y Finales. J.M. Mestres i Serra, sefiala que en las disposicio-
nes adicionales cabe incluir como contenido: los regimenes especiales; las érdenes o autorizaciones
de contenido no normativo; las excepciones, dispensas y reservas de aplicacion de normas; y los
preceptos residuales que no se puedan colocar en otro lugar de la ley. “La estructura de la norma
articulada’, en VV.AA,, GRETEL, L redaccio de les lleis. Generalitat de Catalunya. Escola d *Administracio
Publica, Barcelona, 1995, p. 93.
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Articulo Cuarto. El Ejecutivo Federal emitira la reglamentacion y normativi-
dad aplicable, a efecto de instrumentar las disposiciones de esta Ley.
Articulo Quinto. Se deroga el articulo primero transitorio de la Ley Federal
de Sanidad Animal, reformado mediante decreto publicado en el Diario
Oficial de la Federacion de fecha 28 de diciembre del afio dos mil uno.
Articulo Sexto. Se deroga el articulo segundo transitorio de la Ley Federal
de Sanidad Animal, reformado mediante Decreto publicado en el Diario
Oficial de la Federacion de fecha 12 de junio del ano dos mil.

LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
TRANSITORIOS

Articulo Primero. Esta ley entrara en vigor el 10. de junio de 1995.

Articulo Segundo. Se derogan todas las disposiciones que se opongan a lo
establecido en esta Ley, en particular los diversos recursos administrativos
de las diferentes leyes administrativas en las materias reguladas por este
ordenamiento. Los recursos administrativos en tramite a la entrada en
vigor de esta Ley, se resolveran conforme a la ley de la materia.

Articulo Tercero. En los procedimientos administrativos que se encuentren
en tramite, el interesado podra optar por su continuacién conforme al
procedimiento vigente durante su iniciacién o por la aplicacion de esta
Ley.

Articulo Cuarto. Los procedimientos de conciliacion y arbitraje previstos en
los ordenamientos materia de la presente Ley, se seguirdn sustanciando
conforme a lo dispuesto en dichos ordenamientos legales.

Divisien arganizativa de la lay

Es practica legislativa que cuando se trata de una ley larga o compleja, se
divida en apartados (titulo, capitulo, etcétera), dependiendo de la compleji-
dad y extension de su texto, que agrupen a uno o mas articulos.

Toda agrupacion (titulo, capitulo, etcétera) sigue a la denominacion del
numero cardinal correspondiente (en el caso de los titulos) o de un nume-
ro romano (en los capitulos) y poseen su propia denominacion clasificato-
ria conforme al tema de que se trate (en algunos paises se emplea incluso
colocar epigrafes a los articulos).®

33 Epigrafe es el rotulo que en codigos, leyes, decretos, resoluciones, se coloca entre el numero
y el texto de cada articulo, a fin de indicar en forma breve y precisa, el tema de éste. No es parte
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El titulo o capitulo divide al texto legal en tantas partes fundamentales
como sea necesario conforme a las diversas materias o temas que posean
elementos comunes 0 esenciales, 0 se comprendan dentro de la misma
categoria.

Es préctica comun en la técnica legislativa que la agrupacion en ti-
tulos solo se emplee en proyectos o iniciativas extensas. Por otra parte,
es importante tener presente que la division en libros debe quedar re-
servada solo a los codigos o leyes muy voluminosas, cOmo en nuestro
medio el Codigo Civil, el Codigo de Comercio, pero también la Ley Fe-
deral del Trabajo o el Cddigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales.

Ejemplos de division organizativa
LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
TITULO PRIMERO
Del Ambito de Aplicacion y Principios Generales
CAPITULO UNICO

LEY DEL SERVICIO EXTERIOR MEXICANO
CAPITULO 1
Del servicio exterior mexicano

De acuerdo con lo complejo o largo del texto normativo se determinara la
cantidad de divisiones que se van a necesitar, por lo que el capitulo puede
ser una subdivision del titulo, o una division independiente, como en este
ultimo ejemplo.

Si se requiriera de mads divisiones internas, tendriamos lo siguiente:

integrante del texto del articulo, por ende al redactar éste, no deben omitirse frases por suponerse
ya dichas en el epigrafe. Ejemplo: Articulo 1. Adhesién; Articulo 2. Ambito de aplicacién; Articulo
3. Competencia; Articulo 4. Creacion; Articulo 5. Misién; Articulo 6. Composicion; Articulo 7. Fun-
ciones. Pautas a tener en cuenta: &) una vez que se haya adoptado la decision de epigrafiar los articu-
los, todos ellos deben llevar epigrafe; no es correcto epigrafiar algunos y otros no; b) debe limitarse a
indicar el tema del articulo en la forma mads precisa posible, sin pretender resumir el alcance o senti-
do de la norma, c) el epigrafe debe ser claro, preciso y breve; d) en el epigrafe debe preferirse la
terminologia empleada en el articulo; €) los epigrafes deben guardar correlacion entre si; f) cuando
el epigrafe de varios articulos consecutivos tiene una primera parte comun, es mejor no repetirlo
sino sustituirlo por idem; g] es técnicamente erréneo colocar como epigrafe de todo el articulo el
que corresponde solo al primer apartado. Es preferible poner los dos epigrafes juntos o emplear
uno solo que englobe a los dos.
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Cantidad de divisiones Denominacion de la division

Una Titulo o bien Capitulo

Dos Titulo y Capitulo o bien Capitulo
y Seccion

Tres Parte-Titulo y Capitulo o Titulo
Capitulo y Seccion

Cuatro Parte-Titulo-Capitulo y Seccién o
Titulo-Capitulo-Seccion y Subsec-
cion

Cinco Parte-Titulo-Capitulo y Seccion-

Subseccién o Titulo-Capitulo-
Seccion-Subseccion y apartado

En la practica mexicana, la divisién se estructura a partir del titulo,
para continuar con los capitulos, las secciones y las subsecclones. La ten-
dencia actual es la de colocar las secciones después de los capitulos y no
viceversa.

Ejemplo de una sola division
LEY SOBRE EL ESCUDOQO, LA BANDERA Y EL HIMNO NACIONALES
CAPITULO 1
De los simbolos patrios

FEjemplo de dos divisiones
LEY FEDERAIL DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

11] TITULO PRIMERO
Del Ambito de Aplicacién y Principios Generales
| 2 CAPITULO UNICO

Ambito de Aplicacion

Bjemplo de tres divisiones
LEY GENERAL DEL EQUILIBRIO ECOLOGICO
Y LA PROTECCION AL AMBIENTE

(1] TITULO PRIMERO
_ Disposiciones generales
2] CAPITULO IV
o Instrumentos de la Politica Ambiental
18] SECCION SEGUNDA

Ordenamiento Ecologico del Territorio
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Ejemplo de division en Libros
CODIGO CIVIL PARA EL DISTRITO FEDERAL EN MATERIA COMUN
Y PARA TODA LA REPUBLICA EN MATERIA FEDERAL
LIBRO PRIMERO
De las Personas
TITULO CUARTO
Del Registro Civil
CAPITULO II
De las actas de nacimiento

Bl siguiente cuadro sindptico muestra un esquema de ordenacion o
divisién organizativa de un proyecto normativo, en nucleos y subnucleos
tematicos a partr de un eje rector que refiere a la organizacion de los tra-
bajos del Congreso {funcionando en Pleno).

Capl'tulo 11 Seccion 2a.
De los Del quérum de instalacion y de votacién
periodos de Seccitn 3a.
sesiones Del pablico asistente
Subseccion
primera
Del orden del dia Apartado A
Seccion 1a. Del trémite de dicté-
De los actos ) menes de iniciativas
previos ala Subseccion de leyes o decretos
deliberacion segunda
Del trémite de
Tiwlo Capitulo IIT los asuntos Apartado B
Segundo Dela Del trémite
Dela deliberacion de asuntos en
organizacion legislativa general
del trabajo Subseccion
del Congreso primera
De la impugnacion
Seceion 2 de trémites
discusiones Apartado A
De las reglas para
Subseccion la discusion
segunda
Capitulo IV De la discusién Apartado B
Del de dictimenes y De las mociones
ceremonial puntos a resolver
Apartado C
De las votaciones
del Pleno

ol
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ESTRUCTURACION Y SISTEMATIZACION DE LAS PARTES
Division organizativa del articulo

Al lado de esta macrodivision organizativa (la organizacion del todo), la téc-
nica legislativa se ocupa también de la microdivision organizativa (la orga-
nizacion de las partes).

Las leyes se ordenan también conforme a una logica de sus partes, en
donde la base primaria de esta ordenacion es el articulo. De esta forma, la
estructuracion del cuerpo normativo en su conjunto se encuentra estre-
chamente vinculada con la ordenacion interna de los articulos. En esta
correlacion, la claridad de las partes posibilita la claridad del conjunto y,
viceversg, la claridad de la division organizativa del conjunto hace posible
la claridad a las partes.

Para determinar la forma méas conveniente de estructuracion de un
articulo, debe analizarse el contenido del precepto que se quiere redactar.
A partir de ello, organizamos la estructura de la norma, partiendo de lo
general a lo particular, de la regla general a las excepciones. El objetivo de
la estructuracion del articulo es presentarlo de manera ordenada, y obte-
ner con ello una mejor comprension; la estructuracion estard en funcion
del contenido y extension de la norma.

Es practica legislativa que las disposiciones se dividan en articulos
escritos con la letra “A” en mayuscula y el resto en minusculas, individua-
lizados con numeros arabigos. En México, existe la practica legislativa de
numerar los primeros 10 articulos con numeros ordinales, aun cuando
esta practica anacronica se ha dejado de observar en la mayoria de paises
con técnica legislativa similar a la nuestra.

El contenido del articulo se presenta inmediatamente después del articulo
y salvo algunas disposiciones normativas, el texto del articulo se presenta
en el segundo renglon.®

En cuanto a su estructura existe una gran flexibilidad, pero en todo
caso es fundamental que cada articulo contenga una sola disposicion juri-
dica o si se requiere introducir diversas disposiciones en un mismo articu-
lo, deberan guardar una unidad tematica.

% Como en €l caso del Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales que se
estructura de la siguiente manera: “Articulo 1.4. Las disposiciones de este Codigo son de orden
publico y de observancia general en los Estados Unidos Mexicanos.”
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Ejemplo de articulo con numeros ordinales y arabigos
LEY DE PLANEACION
CAPITULO I

Disposiciones generales

Articulo 10°. Los proyectos de iniciativas de leyes y los reglamentos,
decretos y acuerdos que formule el Ejecutivo Federal, sefialaran las
relaciones gque, €n su caso, existan entre el proyecto de que se
trate y el Plan y los programas respectivos.

Articulo 11. En caso de duda sobre la interpretacion de las disposi-
ciones de esta Ley, se estara a lo que resuelva, para efectos admi-
nistrativos, el Bjecutivo Federal, por conducto de la Secretaria de
Programacion y Presupuesto.

Incisos y fracciones

Con frecuencia puede observarse en técnica legislativa que si un articu-
lo contiene simples requisitos o condiciones es conveniente separarlos en
incisos. Por esta razon, un inciso nunca debera de contener una nueva
disposicion normativa en si misma.

El inciso puede contener una enumeracion taxativa o meramente
enunciativa, complementaria del supuesto normativo. En este ultimo caso,
debera contener el texto introductorio (cabeza) y un concepto completo.
Forman parte de un parrafo, que comienza luego de los dos puntos, finali-
zando con punto y coma, excepto el ultimo que va con punto final.

Generalmente son individualizados con numero o letra minuscula y
medio paréntesis.

En Méxicg, la gran mayoria de las leyes son divididas en incisos indivi-
dualizados por numeros romanos y sin paréntesis, que denominamos frac-
ciones. En virtud de esta practica, los articulos se dividen primero en
fracciones y si es necesaria una segunda subdivision, se emplean incisos
{que en estricto sentido son subincisos).

Ejemplo de division en incisos
LEY GENERAL DE POBLACION

Articulo 41. Los extranjeros podran internarse legalmente en el pais de
acuerdo con las siguientes calidades:
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a) No Inmigrante,
b) Inmigrante.

Ejemplo de division en fracciones
LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES ADMINISTRATIVAS
DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

Articulo fo. Esta Ley tiene por objeto reglamentar el Titulo Cuarto de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de:

I. Los sujetos de responsabilidad administrativa en el servicio publi-
CO;

II. Las obligaciones en el servicio publico;

III. Las responsabilidades y sanciones administrativas en el servicio
publico;

IV. Las autoridades competentes y el procedimiento para aplicar di-
chas sanciones; y

V. El registro patrimonial de los servidores publicos.

Ejemplo de divisién en fracciones e incisos
LEY DE INVERSION EXTRANJERA
TITULO PRIMERO
Disposiciones Generales
CAPITULO 1
Del objeto de la ley

Articulo 20. Para los efectos de esta Ley, se entenderd por:

I. Comision: la Comisién Nacional de Inversiones Extranjeras;

II.- Inversion extranjera:

a) La participacién de inversionistas extranjeros, en cualquier propor-
cion, en el capital social de sociedades mexicanas;

b) La realizada por sociedades mexicanas con mayoria de capital ex-
tranjero; y

¢] La participacion de inversionistas extranjeros en las actividades y
actos contemplados por esta Ley.

II1. Inversionista extranjero: a la persona fisica o moral de nacionali-
dad distinta a la mexicana y las entidades extranjeras sin personalidad
juridica;

IV. Registro: el Registro Nacional de Inversiones Extranjeras;

V. Secretaria: la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial;

42 José Rafael Minor Molina y José Roldén Xopa



VI. Zona Restringida: La faja del territorio nacional de cien kildémetros
a lo largo de las fronteras y de cincuenta a lo largo de las playas, a que
hace referencia la fraccion I del articulo 27 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos; y

VII. Clausula de Exclusion de Extranjeros: El convenio ¢ pacto expre-
so que forme parte integrante de los estatutos sociales, por €l que se esta-
blezca que las sociedades de que se trate no admitirdn directa ni indirec-
tamente como sOcios o accionistas a inversionistas extranjeros, ni a
sociedades con clausula de admisiéon de extranjeros.

LEY FEDERAL SOBRE METROLOGIA Y NORMALIZACION
CAPITULO VI
De los organismos nacionales de normalizacion

Articulo 65. Para operar como organismo nacional de normalizacion se re-
quiere:

I. Presentar solicitud de registro ante la Secretaria, con copia para la
dependencia que corresponda;

II. Presentar sus estatutos para aprobacion de la Secretaria en donde
conste que:

a) Tienen por objeto social el de normalizar;

b) Sus labores de normalizacion se lleven a cabo a través de comités
integrados de manera equilibrada por personal técnico que represente a
nivel nacional a productores, distribuidores, comercializadores, prestado-
res de servicios, consumidores, instituciones de educacion superior y
cientifica, colegios de profesionales, asi como sectores de interés general
y sin exclusion de ningun sector de la sociedad que pueda tener interés en
sus actividades; y

¢) Tengan cobertura nacional; y

II1. Tener capacidad para participar en las actividades de normalizacion
internacional, y haber adoptado el codigo para la elaboracion, adopcion y
aplicacion de normas internacionalmente aceptado.

Subincisos

Si la ordenacion de requisitos o condiciones exige una subdivision, los
incisos pueden contener, a su vez, subincisos.

Fn México, la practica legislativa divide al articulo en fracciones (expre-
sadas en numeros romanos), seguidas de un inciso [precedido de una le-
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tra) y, un subinciso (en numero ardbigo), seguidos por el signo derecho de
un paréntesis.

Ejemplo de division en fracciones, incisos y subincisos
ESTATUTO DE GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL

Articulo 46. El derecho de iniciar leyes y decretos ante la Asamblea Legis-
lativa del Distrito Federal corresponde:

I. A los diputados de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal;

II. Derogada;

III. Al Jefe de Gobierno del Distrito Federal. La facultad de iniciativa
respecto de la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos corresponde
exclusivamente al Jefe de Gobierno del Distrito Federal; y

IV. A través de la iniciativa popular, los ciudadanos del Distrito Federal
podran presentar a la Asamblea Legislativa, proyectos de leyes respecto
de las materias de la competencia legislativa de la misma, de conformidad
con las siguientes bases:

a) No podran ser objeto de iniciativa popular las siguientes materias:

1. Tributaria o fiscal asi como de Egresos del Distrito Federal;

2. Régimen interno de la Administracion Publica del Distrito Federal;

3. Regulacion interna de la Asamblea Legislativa y de su Contaduria
Mayor de Hacienda;

4, Regulacion interna de los tribunales de justicia del fuero comun del
Distrito Federal; y

5. Las demas que determinen las leyes.

Parrafos

Fl inciso se diferencia de los parrafos. Estos representan otra posibili-
dad para dividir un articulo, pues son divisiones menores que comienzan
con letras mayusculas y terminan con un punto y aparte, sin que los mis-
mMOS S€ nuImeren.

En nuestra préctica legislativa las constituciones suelen redactarse
mediante articulos extensos divididos en parrafos.

Ejemplo de division en parrafos

Articulo 27. La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de
los limites del territorio nacional, corresponde originariamente a la Nacion,
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la cual ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los
particulares, constituyendo la propiedad privada.

Las expropiaciones solo podran hacerse por causa de utilidad publica
y mediante indemnizacion.

La nacién tendrd en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad
privada las modalidades que dicte el i