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En la presente seccion se aborda los fundamentos o aspectos generales de la técnica legislativa, para luego en las secciones
siguientes analizar los aspectos prdcticos sobre el contenido de la ley y el lenguaje legal. Inicialmente la técnica legislativa ha sido
analizada desde un punto de vista formal, a través de las técnicas para la redaccion de las leyes, en su estructura, coberencia
normativa y en el uso del lenguaje; sin embargo, existe también un enfoque mds amplio de vincular la técnica legislativa con la
necesidad y la viabilidad de la ley, para aprobar leyes que realmente necesita la poblaciin y que se cumplan efectivamente en la

realidad. Esto dos enfoques serdn desarrollados dentro de los objetivos de la presente seccidn.

La técnica legislativa es un instrumento para otorgar seguridad juridica al sistema juridico, porque la falta de coberencia
normativa de las leyes, las dudas en la interpretacion de las normas, la pérdida de la fuerga de la ley, la proliferacion o
inflacion legislativa son algunos de los factores que han contribuido al debilitamiento de la ley o de lo que se ha venido a lamar
crisis de la ley. En la presente seccion se analiza jcudl ba sido la_funcion de la ley en las diferentes concepciones de los roles del
Estado? y se concluye que la crisis de la ley no es un problema solamente de la cantidad de las leyes, sino sobre fodo de la
calidad de ellas. En tal sentido, citando al profesor Manuel Atienza, se concluye que el problema de la calidad de la ley

requiere un enfoque multidisciplinario desde un punto de vista lingiiistico, juridico, pragmitico y teleoldgico.

Bajo un enfoque multidisciplinario de la técnica legislativa se analiza dentro del campo de la calidad y necesidad de la ley las
reglas maximas para legislar desarrolladas por Martin Kriele, los cuestionarios o checklisten desarrollados en Alemania y en
Esparia, para responder a las interrogantes spor qué? y jcndndo legislar? asi como los efectos y el costo de las medidas.
Asimismo, desde el punto de vista formal de la estructura de la ley y del lenguaje legal, se aborda el tema de las directrices sobre
la redaccion de las leyes en paises como Espaiia y los manuales de técnica legislativa desarrollados fundamentalmente a nivel de
Latinoamérica, en trabajos de algunos autores y en paises que cuentan con manuales en técnica legislativa aprobados
Jormalmente. Se enumera los principales tdpicos de los manuales en técnica legislativa, tales como la estructura de la ley, la
division de la ley, la ordenacion y sistemdtica de la parte dispositiva, las leyes modificatorias, el lenguaje de la ley, entre algunos
otros aspectos. Un caso particular para destacar es el Manual de Técnica 1 egislativa del Perii que busca ser una mixtura de
un enfoque formal de la ley conjuntamente con un andlisis de la calidad y necesidad de la ley a través de los requisitos del
proyecto de ley y del dictamen que contiene en este diltimo caso un andlisis sobre la vigencia de la ley, el andlisis costo —

beneficio, entre otros.

Hemos guerido abordar el tema de la técnica legislativa también desde el punto de vista de la tramitacion de las leyes, porque
un proyecto puede sufrir modificaciones o enmiendas durante su tramite, sea durante su debate en comisiones, en las propias
cimaras, y cnando el Presidente de la Repriblica ejerce la facultad de observar las leyes o de formular vetos parciales o totales.
En este campo hemos querido resaltar la observancia del principio de conexidad material, para que las modificaciones que se
introduzgcan guarden relacion con el proyecto de ley, porque de lo contrario se estaria incorporando ofras iniciativas y seria

Jfuente de inseguridad juridica respecto de la transparencia que debe tener todo debate de nn proyecto de ley.

Finalmente, hemos querido tocar el tdpico de la evalnacion de las leyes, muy poco analizado desde el punto de vista de la técnica
legislativa, porgue la mayor parte de la evaluacion de las normas se realiza de manera ex ante, previa a la aprobacion de las
normas. Sin embargo, es importante que el Parlamento efectiie también un andlisis de la calidad de las leyes aprobadas, para
ver el grado de efectividad de ellas y si han cumplido sus objetivos. En este punto analizamos jcudles son los diferentes
mecanismos para levar adelante esta evaluacion y los drganos que deberian levarlo a cabo?, sin perjuicio de que se cuente

también con el apoyo técnico correspondiente.
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I. CONCEPTO Y OBJETIVOS

La técnica legislativa ha sido objeto de muchas definiciones, pero, en general, podemos sefialar que existen dos
grandes orientaciones: aquellas que consideran que consiste esencialmente en la buena redaccion de las leyes, es
decir, en la composicién y redaccion de las leyes para evitar que existen disposiciones contrarias entre si; y otras
que consideran que, adicionalmente a la buena redaccion de las normas, hay que ver la calidad y eficacia de las
leyes, esto es, que las leyes obedezcan a una necesidad y que sean cumplidas. En esta segunda orientacién se
plantean los problemas de la proliferacion o la inflacion legislativa, lo que también afecta la seguridad juridica y
muchas veces en mayor grado.

En la primera concepcién podemos ubicar el Manual de Técnica Legislativa de Héctor Pérez Bourbon, quien
considera que la técnica legislativa son el conjunto de berramientas que deben utilizarse para la correcta elaboracion de un
texcto normativo y siguiendo a Fermin Ubertone sefiala lo siguiente: «[...] la técnica legislativa es el arte de elaborar
textos normativos sin defectos, o con la menor cantidad posible de defectos. Se trata de un arte compuesto por un
conjunto de habilidades o destrezas especificas».? Para este autor la técnica legislativa se distingue de la politica
legislativa porque ésta tiene que ver més con el contenido de las normas y aquella con su aspecto formal, que se
limita a traducir la voluntad del legislador.?

Dentro de la segunda concepcién podemos ubicar a Fernando Sainz Moreno y a Pilar Garcfa- Escudero,
orientacién también recogida en el Médulo 1 de Técnica Legislativa, Edicién 3, de la Fundacion CEDDET, en
coordinacién con el Congreso de los Diputados de Espafia. Para Garcia- Escudero: «El objeto de la técnica
legislativa no es solo la buena redaccién de las leyes, sino que afecta a cuestiones mas generales y trascendentes,
como son la unidad y coherencia del ordenamiento juridico y la calidad, la publicidad y la viabilidad de las
normas».* Bajo esta concepcion la técnica legislativa comprenderia no solamente lo que se conoce como el
lenguaje legal (fegal writing) y la estructuracion de la norma (legal drafting), sino también el examen de la calidad de los
proyectos de ley o lo que Martin Kriele denomina maximas para el arte de legislar; con el objeto de analizar la
necesidad de las leyes, lo cual puede hacerse, por ejemplo, a través de los checklisten o cuestionarios, el analisis
costo-beneficio, entre otras figuras.

En nuestra opinién la técnica legislativa comprende también el examen de la calidad de las leyes, porque la
seguridad juridica no solamente se afecta por una mala redaccién de las leyes, sino por su falta de coherencia
normativa, la proliferacion o inflacion legislativa y la falta de certeza y eficacia de las normas juridicas. Desde este

punto de vista consideramos que la técnica legislativa tiene los siguientes objetivos:

e La buena composicion y redaccion de las normas (legal drafting)

e Launidad y coherencia del ordenamiento normativo (coherencia de la norma y jerarquia normativa).
e (Calidad de las normas (el contenido de las leyes).

e La publicidad de las normas.

e Laviabilidad y eficacia de las normas (Evaluacién de las normas).

2 Bourbon Pérez Héctor: «Manual de Técnica Legislativay. http:
3 Ibid. P.18.

* Garcfa- Escudero Pilar Baselga: «Materiales para el Estudio de la Técnica Legislativan. Madrid, Septiembre de 2010. Archivera-Bibliotecaria de las Cortes
Generales. P. 5.



http://www.kas.de/wf/doc/kas_12398-544-4-30.pdf
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II. ORIGEN Y EVOLUCION

Siempre ha existido la preocupaciéon por la técnica legislativa, aunque en diferentes grados. En un primer
momento con el surgimiento del Estado Liberal del Siglo XVIII y las corrientes de pensamiento que le
precedieron, la preocupacion en la redaccién de las leyes era establecer un Estado garante, con clara division de los
poderes y en donde la legislacién se limita a garantizar los derechos fundamentales de las personas. En este
petiodo podemos citar la obra de Montesquieu, «El Espiritu de las Leyes», que contiene un capitulo especial sobre
«El Arte de Componer las Leyes», con directrices para componer las leyes desde el punto de vista formal y de su
finalidad. Jeremy Bentham habia efectuado también algunas recomendaciones en la redaccion de las leyes en su
obra «Nomografia o el arte de redactar las leyes». En Alemania se habia publicado en el Siglo XVIII las primeras

obras sobre lo que se denominé «Prudencia Legislatoria».5

Luego viene propiamente la etapa de la codificacién surgida en Francia con el Cédigo Civil Francés de 1804 y
extendida en numerosos codigos a nivel de Europa y de Iberoamérica,® en donde la preocupacién fue
esencialmente enciclopedista, de condensar las normas existentes en un solo cuerpo normativo, para evitar normas

dispersas y contradictorias.

Posteriormente, con el advenimiento de la revolucién industrial, luego con el surgimiento del Estado Social y
posteriormente con el Estado Regulador en el Siglo XX, se produce el fenémeno de la proliferacion legislativa,
con una serie de leyes sectoriales para garantizar el derecho de las minorfas y regular la actividad econémica ante
las imperfecciones del mercado. En esta etapa se presenta, con mayor intensidad, la preocupacién por la técnica
legislativa, para evitar problemas de falta de coherencia normativa entre tantas leyes dispersas y de vigencia de las

normas, a fin de mejorar la calidad de las leyes y hacer que ellas se cumplan.

En Alemania surgen las primeras preocupaciones por la proliferacion legislativa a través de los famosos checklisten
o cuestionarios, que son también producto de su modelo de concepcion difusa de la legislacion, en donde cada
ministerio elabora los proyectos de ley y existe la necesidad de establecer directivas comunes a todos ellos.
Paralelamente surgieron las directrices en técnica legislativa, enfocadas sobre todo a la composicion y estructura de
las leyes, para evitar contradicciones dentro de la misma ley y lograr una coherencia normativa en el ordenamiento
juridico. Existen también numerosas obras que se han publicado sobre técnica legislativa en nuestros paises, a
nivel de Espafia destaca el Curso de Técnica Legislativa del Grupo de Estudios de Técnica Legislativa (GRETEL)
y «La Calidad de las Leyes» coordinado por el profesor Fernando Sainz Moreno; y a nivel de Latinoamérica
destaca la obra del profesor Luis F. P. Leiva Fernandez titulada «Fundamentos de Técnica Legislativar.

5 Gallegos Morenos Martha: «Elaboracién de Leyes. Preparacion técnica de proyectos legislativosy. Instituto de Investigaciones Legislativas. Poder Legislativo
del Estado de Zacatecas. http://www.congresozac.gob.mx/coz/images/uploads/20121120140038.pdf p. 22.

¢ Cédigo de Espafia de 1889, Cédigo de Bolivia de 1845, Cédigo Civil de Pert de 1852, Cédigo Civil de Chile de de 1857, Cédigo Civil de Uruguay de 1869,
Cédigo Civil Argentino de 1871, Cédigo Civil de México de 1871, Cédigo Civil de Venezuela de 1873, Cédigo Civil de Colombia de 1873 y Cédigo Civil de
Costa Rica de 1888; entre otros.



http://www.congresozac.gob.mx/coz/images/uploads/20121120140038.pdf
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III. MODELOS DE TECNICA LEGISLATIVA

Desde el punto de vista de los 6rganos que elaboran los proyectos de ley existen dos modelos de técnica
legislativa: un primer modelo concentrado que es propio del sistema anglosajoén y un modelo difuso de tradicién

germanica.
3.1. MODELO CENTRALIZADO

El primer modelo es propio del sistema anglosajén y se caracteriza porque un solo érgano es el encargado de la
elaboracion de los proyectos de ley y el encargado de hacer el seguimiento de la redaccién del texto final de la ley.
The Office of Parliamentary Counsel, 6rgano dependiente del gobierno, es el encargado de la redaccion de todos los
proyectos de ley que presenta el gobierno, asi como de las enmiendas que propone o acepta, y se reune con los
draftsmen del Parlamento para ver la redaccién final.” Este 6rgano se creé originalmente en 1869 con el objeto de
centralizar la redaccién de los proyectos; en 1917 estaba compuesto de 2 miembros y en 1985 contaba con 28

integrantes.

En la elaboracién de proyectos de ley existen una serie de recomendaciones o directrices denominados «Handling
a Billy, pero la labor se concentra sobre todo en la experiencia de los redactores y en la tradicién anglosajona de
los precedentes, es decir, en lo resuelto anteriormente en caso similares. Esta tradicién exige que los proyectos de
ley deban estar redactados cuidadosamente y analiticamente para evitar vacfos.® En cuanto a las reglas de técnica

legislativa de este modelo, siguiendo a F. Bennion,” podemos sefialar los siguientes:

e Efectividad legal

e Aceptabilidad

e Legitimidad procesal
e Brevedad

e Puntualidad

e  Debatibilidad

e Certeza

e  Compatibilidad legal
e Comprensibilidad

3.2. MODELO DIFUSO

En el modelo difuso o aleman los proyectos de ley son redactadas por cada departamento ministerial, esto es, por
cada ministerio. No existe un 6rgano concentrado a diferencia del modelo anglosajén, y cada ministerio es el
responsable de la redaccion, aunque el Ministerio Federal de Justicia facilita la homogeneidad en la redaccién a
través de los checklisten o cuestionarios (Cuestionario sobre la necesidad, efectividad e inteligibilidad de los
proyectos de disposiciones normativas de la Federacién, conocido como «Blaue Liste»), aprobado el 11 de
diciembre de 1984. En el cuestionario o checklisten se analizan los siguientes aspectos:1

7 Fundacién CEDDET y Congteso de los Diputados de Espafia: Médulo 1: Técnica Legislativa. Edicién 3. P. 12.

8 Salvador Coderch Pablo: «Elementos para la Definicién de un Programa de Técnica Legislativan. En «lla Funcién Legislativa de los Parlamentos y la
Técnica de Legislar. Congreso de los Diputados de Espafa. Madrid-2000. P. 47

° Fundacién CEDDET y Congteso de los Diputados de Espafia: «Médulo 1: Técnica Legislativar. P. 12.

10 Ibid. P. 14.
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e lanecesidad de actuacion

e Las alternativas

e Lanecesidad de elaborar una ley

e Su oportunidad

e Su aproximacion al sentir de los ciudadanos

e J.a razonabilidad de la relacién costo/beneficio.

También se analiza los aspectos formales, sistematicos y de adecuacién a través de la «Gemeinsame
Geschiftsordnung der Bundesministerenn» (reglas generales para la tramitacién de asuntos de los ministetios),

previa a su aprobacion por el Consejo de Ministros para que sea remitida al legislativo.

Espafia también tiene un modelo difuso de redaccién de los proyectos de ley a cargo de los ministerios y cuenta
con las siguientes normas o reglas aprobados por el Consejo de Ministros:!!

e Unas instrucciones para la tramitacién de asuntos en los érganos colegiados del Gobierno.

e Un cuestionario de evaluacién que deberd acompafiarse a los proyectos normativos que se elevan al
Consejo de Ministros.

e  Unas directrices sobre la forma y estructura de los anteproyectos de ley.
3.3. EL MODELO DIFUSO EN LATINOAMERICA

El modelo difuso anglosajén y el modelo centralizado aleman se caracterizan por un régimen parlamentarista, en
donde el gobierno es elegido por el legislativo y es el que concentra la iniciativa legislativa que se convierte en
leyes, cerca de un 90%. En cambio, en los paises de América Latina predomina el régimen presidencialista y en
paises como el Perd la iniciativa legislativa la tiene no solamente el Poder Ejecutivo, sino también el propio
Parlamento a través de los grupos parlamentarios, las instituciones publicas, los gobiernos regionales y locales, los
colegios profesionales, y los propios ciudadanos con un determinado numero de firmas (Art. 107° de la
Constituciéon Politica del Pera'? y Art. 76° del Reglamento del Congreso de la Republica). Esto hace mas profunda
la dispersion en la redaccién de los proyectos de ley e incrementa la probabilidad de que se presenten problemas
de técnica legislativa. Adicionalmente, la introducciéon de enmiendas o cambios durante el debate de los proyectos
incrementa también la probabilidad de que se presenten defectos de técnica legislativa. En ese sentido, se hace
necesaria la introduccién de reglas comunes para la elaboracién de proyectos de ley y para la introduccién de
enmiendas; y contar con cuerpos especializados en la redaccion. Dentro de esta tendencia en Latinoamérica se han
aprobado manuales en técnica legislativa y se han creado cuerpos especializados en la redaccién. En el caso del
Pert contamos con un Manual de Técnica Legislativa aprobado por Acuerdo de Mesa en el Perfodo 2012-2013 y
existe una oficina especializada en técnica legislativa.

1 Ibid. 16

12 «Articulo 107°.- El Presidente de la Republica y los congresistas tienen derecho a iniciativa en la formacién de leyes. También tienen el mismo derecho en
las materias que les son propias los otros poderes del Estado, las instituciones publicas auténomas, los gobiernos regionales, los gobiernos locales y los
colegios profesionales. Asimismo lo tienen los ciudadanos que ejercen el derecho de iniciativa conforme a ley».
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IV. TECNICA LEGISLATIVAY CRISIS DE LALEY

Se ha hablado mucho de la crisis de la ley y de los fenémenos de proliferacién legislativa. Algunos de esas
situaciones obedecen a defectos formales en la técnica legislativa, otros a la dindmica politica, pero la mayor parte
de ello obedece a razones estructurales de que la realidad econémica y social ha cambiado y genera la necesidad de
una mayor legislacién. El problema no es de tener mucha o poca legislaciéon como dice Francisco Laporta,!? sino
tener una buena legislacion. Para ello es util la técnica legislativa y las nuevas teorfas sobre la racionalidad
legislativa o argumentacién juridica de la que venido comentando el profesor Manuel Atienza. A continuacién
vamos a abordar el tema de la funcién de la ley y los roles del Estado,'* para ver cémo ha ido cambiando la
legislacion de acuerdo a la concepcién del Estado; y seguidamente las técnicas para mejorar la legislacién o darle
racionalidad.

4.1. ROLES DEL ESTADO Y LA FUNCION DE LA LEY

4.1.1. EL ESTADO GARANTE

Surgié con el Estado Liberal de los siglos XVIII y XIX, como una reaccién al Estado absolutista. Su caracteristica
era que se inspiraba en el contrato social y en que el Estado tenfa la obligacién de respetar unos derechos
minimos, derechos fundamentales, pero que no debia intervenir sustancialmente en la economia ni en los aspectos
sociales. Su expresion mas clara eran los derechos a la libertad y a la igualdad, pero ello expresado en el que todos

somos iguales ante ley y que ésta tiene una vocaciéon de generalidad.!
4.1.2. EL ESTADO GESTOR Y PROTECTOR

Con el advenimiento de los cambios econémicos y sociales, fruto de la Revolucién Industrial, se produce el
surgimiento de nuevos sectores sociales que buscan una consagracién de sus derechos: trabajadores, sindicatos,
derecho de minorias, entre otros. Adicionalmente, a raiz de las guerras mundiales y de la crisis econémica de 1929
se produce un nuevo enfoque del Estado, hacia un Estado regulador y algunas veces gestor, con intervencién en la
actividad econdmica, lo cual genera de un lado una mayor legislacién desde el punto de vista del legislativo y
también del Ejecutivo a través del denominado derecho administrativo econdémico, con una serie de normas y
disposiciones de caracter sectorial. Esto obviamente generé una mayor legislacién y a su vez disminuyd el

concepto de generalidad de la ley porque ésta se concebia ahora para situaciones especificas.
4.1.3. EL NUEVO ESTADO REGULADOR

Surge en la década de los 80 y en los 90 con los fenémenos de privatizacion y desregulacién, con un regreso a la
concepcién de que el Estado no deberfa ser gestor de empresas publicas ni intervenir en la economia; sin
embargo, en lo politico siguen las reivindicaciones sociales de los grupos y en lo econémico el Estado continda en
su labor supervisora y reguladora, solo con un enfoque diferente de regular o supervisar la actividad econémica.
No obstante, con el advenimiento de la burbuja inmobiliaria del afio 2008 y con el enfoque del Estado social,

particularmente en Latinoamérica, el Estado ha mantenido un papel importante y activo en la legislacion.

13 Laporta Francisco J.:<Teotfa y Realidad de la Legislacién: Una Introduccion Generaly. En «La Proliferacién Legislativa: un Desafio para el Estado de
Derechow. Coordinador Aurelio Menéndez Menéndez. Editorial Thompson. P. 83.

14 Para un analisis sobre los roles del Estado y la funcién de la ley, puede revisarse el articulo de Francisco J. Laporta: «I'eotia y Realidad de la Legislacién:
Una Introduccién Generaly.

15 Ibid. P. 36.
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4.2. HACIA UNA RACIONALIDAD DE LA LEGISLACION

La denominada crisis de la ley se expresa no solamente en una mayor legislacion y en una denominada
degradacion de ella con cambios o modificaciones incesantes, sino también en los defectos en su construcciéon y
en su elaboracién. Son ejemplos de defectos en la legislacion las leyes intrusivas, las leyes vacias, las leyes
simbdlicas, entre otros casos:

e Las leyes intrusas son aquellas que no guardan homogeneidad en su contenido porque regulan diferentes
tematicas. Son un ejemplo de ello las denominadas leyes 6mnibus que abarcan diferentes matetias o las
leyes hibridas que regulan materias inconexas.

e Las leyes vacias, siguiendo a Laporta, son aquellas que «funcionan en el vacio», es decir, aquellas que
presuponen la existencia de una ley, institucién o financiacién que no se dan. Ejemplo de ello son las
normas programaticas que declaran u otorgan derechos sin que se materialicen en concreto o sin crear la
partida presupuestaria correspondiente.

e Las leyes simbolicas o leyes espectaculo son las que no tienen ningun efecto practico, pues son

meramente declarativas o tratan de satisfacer simbodlicamente una expectativa ciudadana.

No se trata de desconocer la nueva realidad de una mayor legislacién, sino en preservar la seguridad juridica en
estas nuevas circunstancias. Para ello son muy utiles las herramientas desarrolladas por la técnica legislativa y la
teorfa de la argumentacion juridica.

Para enfrentar estos defectos en la legislacién y a fin de preservar la seguridad juridica en estas nuevas
circunstancias de crisis de la ley se han elaborado una serie de herramientas por la técnica legislativa y la teorfa de
la argumentacion juridica, como veremos a continuacion:

4.2.1. REGLAS PARA LEGISLAR

El profesor de la Universidad de Colonia Martin Kriele!® desarrollé unas maximas para el arte de legislar, que se

mantienen muy vigentes en la actualidad. Estas técnicas ayudan a mejorar la calidad de la ley.
Son siete reglas.

i.  Primera Maxima: Partir de la presuncién (rebatible) favorable de la razonabilidad del derecho vigente.
Hay que siempre preguntarse si es necesario mejorar la legislacion vigente y por qué. Puede suceder que el
cambio de normas si no estd plenamente justificada genere mayores problemas.

i. Segunda Maxima: Determinar las ventajas esperadas del proyecto de ley. ¢Qué inconvenientes deben
eliminarse mediante la ley? ¢Cual es su gravedad? ¢Esos inconvenientes son consecuencia de la legislacion
vigente? ¢La ley es adecuada para ejercer una influencia efectiva y eliminar el problema?

iii. Tercera Maxima: Se refiere a las consecuencias de la norma: determinar con amplitud las consecuencias
perjudiciales, y en lo posible, también las mas lejanas «consecuencias de las consecuencias», para los
ciudadanos, los gobiernos locales, los presupuestos publicos, la vinculacién del parlamento en el futuro, la
inflacién burocratica, el medio ambiente, la economfa, las actitudes politicas y psicoldgicas del pueblo.

iv. Cuarta Maxima: Ponderacién Imparcial: Debemos preguntar: ;Ventajas para quién? ;Costos para quién?
Porque existe la tentacion de valorar muy altas las ventajas para el propio grupo y aceptar sin mas los
costos que otros deben soportar. Pero en un Estado constitucional democratico rige el principio de que
los ciudadanos tienen los mismos derechos, lo que exige un criterio de imparcialidad. Jeremy Bentham

expresaba lo siguiente: «LLa mayor felicidad para el mayor nimero».

16 Kriele Martin: «Méximas pata el Arte de Legislam. En «lLa Funcién Legislativa de los Parlamentos y la Técnica de Legislar. Op.cit. pp. 19-42.
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Quinta Maxima: Tanta limitaciéon de la libertad como sea necesaria, tan poca como sea posible. Las
limitaciones a la libertad deben ser las estrictamente necesarias. Intervenciones mediante la ley en la
libertad son, en cierta medida, necesarias: bien para que la libertad de cada uno pueda coexistir con la
libertad de los demds; bien patra estimular el desarrollo social, econémico y cultural de los mas débiles;
bien al servicio de la comunidad estatal; bien, finalmente, para la proteccién de la naturaleza, el medio
ambiente y las condiciones de vida de las generaciones venideras.

Sexta Maxima: Permanecer en armonfa con el sentido comun, es decir, con las imdgenes vivas que el
pueblo tiene de la justicia, acufiadas por el derecho y la eticidad. Es decir las leyes deben obedecer a un
sentido general de justicia y de ética, no debe hacerse prevalecer la perspectiva personal o particular sobre
el sentido general o racional.

Séptima Maxima: Asegurar que las leyes se transmitan al pueblo. Lo que exige que los debates en todos
los niveles y la promulgacion de la ley deban ser transmitidas al pueblo. Es esencial el principio de
transparencia para que el pueblo en general y los sectores involucrados tengan conocimiento de las
normas que se estan debatiendo y se han aprobado.

LLA RACIONALIDAD LEGISLATIVA

El profesor Manual Atienza!” ha estudiado el problema de la denominada crisis de la legislacién y ha tratado de

enfrentarla a través de la sintesis de diversas teorfas que expresan un enfoque multidisciplinario del problema,

buscando otorgar racionalidad a la legislacion en sus diferentes campos, que seran sefialados a continuacion:

Racionalidad lingiiistica: Busca la mejor manera de comunicar el mensaje, a través del respeto de una
serie de normas del lenguaje, para que los ciudadanos en general puedan comprender las normas. Esta
dentro del campo del lenguaje de la ley.

Racionalidad juridica: Busca que las normas tengan un contenido deductivo, una unidad armoénica y
coherente, y que no haya contradicciones, lagunas, redundancias o presuposiciones defectuosas. La
coherencia normativa no es solamente de la ley, sino del ordenamiento en su conjunto.

Racionalidad pragmatica: Busca que las leyes efectivamente se cumplan, que los ciudadanos cumplan
con las normas o que se apliquen las sanciones cuando éstos incumplan. Este campo esta referido a la
evaluacion de 1a ley.

Racionalidad teleolégica: Busca que se cumplan con los fines de la legislacién, es decir, que la norma
cumpla con su proposito. Esta ligado a la racionalidad anterior, pero mas alld que las normas produzcan
sus efectos busca que se logren sus fines para la cual se aprobaron. Esta relacionado también con la
evaluacion de 1a ley.

Junto con el tema de la racionalidad legislativa el profesor Francisco J. Laporta plantea una serie de otras medidas

para mejorar la legislacion a través del uso de las herramientas informaticas en el proceso de redacciéon y

elaboracion de las leyes asi como de la mejora en la educacién y actitudes de los profesionales y juristas encargados

en la redaccién de los proyectos de ley y las leyes.!8

17 Atienza Manuel: «Teorfa de la Legislacién». Puede verse el articulo de Francisco J. Laporta sobre «T'eoria y Realidad de la Legislacién: Una Introduccion
Generaly. Pp. 83-84.
18 Ibid. Pp. 85-88.
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V. CLASES

La técnica legislativa suele clasificarse en técnica legislativa externa e interna, dependiendo si se enfoca desde el
punto de vista del proceso de formacion de las leyes o solamente desde la estructura interna del proyecto de ley;
aunque es cierto que muchas veces los conceptos de uno estan relacionados con el otro, como bien lo refiere
Fermin Pedro Ubertone.!

5.1. TECNICA LEGISLATIVA EXTERNA

Para Beatriz Marina Grosso la técnica legislativa externa «tiene por finalidad ensefiar y descubrir todas las
caracteristicas propias del proceso legislativo en su faz externa, a través de tres grandes bloques de conocimiento:

e El proceso de formacién y sancién de las leyes;
e Elaboracién y tratamiento de proyectos de ley, de declaracién o de resolucién; y

e  Camino, flujo o secuencia de tratamiento que se le da a la tematica legislativa».20

Segin Fermin Ubertone «La técnica legislativa externa es el conjunto de los aspectos de la técnica legislativa que se
refieren a la creacién de las normas juridicas, incluyendo especialmente la autoridad que las sanciona y los
procedimientos utilizados (tanto politicos como técnicos)».?’ Para este autor la técnica legislativa externa
comprende la génesis de la ley, los 6rganos y procedimientos legislativos, y la elaboracién técnica del proyecto
normativo.

En sintesis la técnica legislativa externa se encarga del proceso de elaboracién y aprobacién de las leyes, en sus
diferentes etapas, a través de la introduccion de checklisten o cuestionarios, requisitos de los proyectos de ley, debate
en comisiones y camaras con la introducciéon de enmiendas, promulgacion y sancién de los proyectos.

5.2. TECNICA LEGISLATIVA INTERNA

Siguiendo a los mismos autores, para Beatriz Marina Grosso la técnica legislativa interna «se encarga del andlisis de
la forma y el contenido del proyecto. La forma comprende las reglas que pretenden dar al contenido del mismo
una estructura técnica, con el objeto de lograr coherencia, claridad y orden. El contenido u objeto, se refiere a las
normas juridicas generales en virtud al mismo se crean, modifican o extinguen».?? Para Fermin Ubertone «la
técnica legislativa interna es el conjunto de los aspectos de técnica legislativa que se refieren al texto del
documento normativo» y comprende la redacciéon legislativa, la estructura de la ley y la légica de los sistemas
normativos.?

Es decir, la técnica legislativa interna estudia esencialmente el articulado del proyecto de ley, en cuanto a su
estructura y lenguaje para mejorar la redaccion de los proyectos de ley. No se pregunta sobre la necesidad ni la
calidad de las leyes; solo analiza el aspecto formal, mas no su contenido.

En el presente trabajo abordaremos el estudio de la técnica legislativa tanto desde su aspecto interno como
externo.

19 Ubertone Fermin Pedro: «T'écnica Legislativa Interna y Externa». p. 6.

20 Marma Grosso Beatriz: «Manual de Técnica L. egislamva» http://tomasmoro.net/archivos/jpgaleano/docs/procesos-
-gis - S Al .pdf P.

21 Fermin Ubertone. P. 6.

22 Marina Grosso Beatriz: «Manual de Técnica Legislativay...Op.cit. P. 6
23 Ubertone Fermin: «Técnica Legislativa Interna y Externa». P. 6y 8.
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VI. LA TECNICA LEGISLATIVA EN LA
ELABORACION DE LEYES

6.1. LOS CUESTIONARIOS O CHECKLISTEN

6.1.1. NATURALEZA

Los cuestionarios o checklisten (lamado también cuestionario azul) surgieron en Alemania en 1984 a nivel del Poder
Ejecutivo o Gobierno Federal, para analizar la necesidad o conveniencia de la ley. No es una exigencia para los
proyectos de ley, pero a nivel del Poder Ejecutivo es una exigencia que los anteproyectos respondan a las

interrogantes de estos cuestionatios.

En Espafia exista también la obligacién de que los anteproyectos de ley antes que sean aprobados por el Consejo
de Ministros, cuenten con un analisis de preguntas en base a cuestionarios o checklisten, para luego ser enviados al
Congreso; conforme lo establece el Acuerdo del Consejo de Ministros del 26 de enero de 1990. Al igual que en el
caso de Alemania es una exigencia sobre todo a nivel del Poder Ejecutivo, que cobra fuerza porque la mayor
cantidad de proyectos de ley que aprueba el Congreso provienen de iniciativas del gobierno. Existen también

algunas comunidades auténomas como la del Principado de Asturias que cuentan con estos cuestionarios.
6.1.2. OBJETIVOS
Estos cuestionarios permiten analizar lo siguiente:2

e Tanecesidad de la norma y su adecuacién al fin perseguido.
e Suincidencia en el ordenamiento juridico.

e  Su ¢jecutabilidad.

e El analisis costo — beneficio

e Su aceptabilidad por los ciudadanos.

e  Su repercusién en las otras entidades del Estado (Ejecutivo, regiones o departamentos, gobiernos locales,

etcétera).
6.1.3. CONTENIDO

El checklisten o cuestionario Azul de Alemania contienen 10 preguntas generales y posteriormente, en 19806, fue
desarrollado un cuestionario mas detallado por cada una de las preguntas generales. Veamos a continuacion el
contenido de este cuestionario azul.?>

1. ¢Es realmente necesario hacer algo?
e :Qué se quiere lograr?
e :De dénde vienen las exigencias? ¢Qué fundamentos se invocan?
e :Cual es la situacién juridica y factual?

e :Qué defectos se han encontrado?

24 Fundacion C EDDET V( “ongreso de los Diputados de E%pana «Modul() 1: Técnica Legislativa». Pp. 20-21.
5 : 1 d



http://estudioslegislativos.wordpress.com/documentos-pel/cuestionario-azul-pel-gervan/
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e :Qué procesos de indole econémica, cientifica, técnica, jurisprudencial, etc, guardan relacién especial con
el problema?

e :Cual es el nimero de afectados y de casos que hay que resolver?

e  :Qué sucederia si nada se hace?

¢Qué alternativas existen?

e :Cual ha sido el resultado del andlisis del problema: ¢;Ddnde se encuentran las causas del problemar ;Qué

factores pueden influir?

e :Con qué instrumentos de caracter general puede alcanzarse la meta a la que se aspira, bien totalmente,

bien con una aproximacién aceptable?

e :Cuales son los mejores instrumentos de accion desde los siguientes puntos de vistar: cargas y gravimenes
para los ciudadanos y la economia, eficacia, costos y gastos para el presupuesto publico, incidencias sobre
la situacién normativa existente y sobre los programas planeados, efectos colaterales, comprension y

disposicién para aceptarlos por los destinatarios y encargados de la ejecucion.

e :Con qué actuaciones podrian evitarse nuevas normas?
¢Debe intervenir la Federacion (el gobierno nacional)?

e :Puede alcanzarse el objetivo previsto, en todo o en parte por los gobiernos regionales o locales o por

otros organismos?
e :Por qué tiene que intervenir la Federacién (el gobierno nacional)?

e :Hasta dénde deben emplearse las competencias estatales?
¢Es necesario realizar una ley?

e .Esta sometida a reserva de ley la materia que se va a regular?
e :Es tan importante, por otros motivos, que su regulaciéon deba reservarse al Parlamento?

e En caso de que no sea necesaria una ley formal, ;Debe esa materia regularse mediante reglamentacion?
¢Por qué no es suficiente una norma administrativa?
¢Hay que actuar ahora?

e :Qué supuestos de hecho y qué relaciones deben ser atn investigados? ;Por qué debe ahora regularse esa
materia?

e Por qué no se pueden esperar modificaciones predecibles o nuevas necesidades de una regulacién e
incluirlas en una misma norma, por ejemplo, mediante su entrada en vigor escalonada?

¢El alcance de la regulacion es adecuado?

e :Estalibre el proyecto de innecesarios principios programaticos o de la descripcién de objetivos del plan?

e :Puede reducirse la profundidad de la regulacién, mediante una configuracién mas general (tipificacién,
globalizacién conceptos indeterminados, clausulas generales, atribucion de discrecionalidad)?

e Puede encomendarse los detalles, incluidas las modificaciones predecibles, a los titulares de la potestad

reglamentaria o incorporarse a disposiciones administrativas?

e Estan regulados ya de otro modo los mismos casos, incluso por normas de rango supetior? :Se puede
evitar la doble regulacién?

e . Existen reglas técnicas sobre el mismo objeto?

e :Qué normas vigentes se veran afectadas por el precepto proyectado?
¢Se puede limitar su vigencia?

e Es necesaria la regulacion sélo para un lapso de tiempo predecible?

e Es admisible una regulacién a prueba temporal?
¢La regulacion es clara y esta orientada al ciudadano?

e :Lanueva regulacion se encuentra préxima a la comprension y a la aceptabilidad de los ciudadanos?

e Por qué no se pueden suprimir las limitaciones de la libertad previstas, o los deberes de colaboracion
impuestos? ¢Pueden ser sustituidas por cargas menores?
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¢En qué medida pueden reducirse al minimo, los procedimientos de autorizacién o de aprobaciéon que
coinciden con otros?

¢Pueden los afectados entender la nueva regulacion a la vista de las palabras elegidas, de la construccion y
extension de las frases, asi como de la sistematica, logica y abstraccion del precepto?

9. ¢La regulacion es practicable?

¢Es suficiente una regulacién de tipo contractual o de responsabilidad civil que pueda evitar una ejecucién
administrativa?

¢Por qué no se puede prescindir de nuevos controles publicos y de actos singulares de la administracion?
¢Son aplicables directamente las normas elegidas? ¢Permiten esperar la menor utilizaciéon posible de actos
singulares para la ejecuciéon de la ley?

¢Pueden imponerse con los medios existentes las normas administrativas que crean obligaciones o
establecen prohibiciones?

¢Puede renunciarse a dictar normas especiales sobre el procedimiento y protecciéon judicial? ¢Por qué no
sean suficientes las normas generales?

¢Por qué no puede renunciarse a: regulaciones de competencia y de organizacién, nuevas autoridades,
6rganos consultivos, reservas de colaboracién, deberes de informacidn, estadisticas publicas,
condicionamientos técnicos?

¢Qué autoridades deben cumplir la ejecucién?
¢Qué conflictos de intereses hay que esperar que se produzcan en los titulares de la ejecucion?
¢Se ha atribuido a los encargados de la ejecucién el necesario margen de libertad de accién?

¢Cual es la opinién que los encargados de la ejecucion de la norma tienen sobre su claridad y finalidad asi
como la tarea que les corresponde en su ejecucién?

¢La regulacién planeada se ha logrado previamente con la participacién de quienes han de ejecutatla?

10. ¢Existe una relacion adecuada entre costos y beneficios?

¢Cual es la cuantia del costo que la norma va a producir a sus destinatarios o a los afectados por ella?
¢Puede exigirse la carga de los costos adicionales de las norma a sus destinatarios, especialmente pequefias
y medianas empresas?

¢En qué cuantia se producen costos y gastos adicionales con cargo a los presupuestos de la Federacién
(gobierno nacional), gobiernos regionales y locales?

¢Se han realizado investigaciones sobre los costos y las utilidades? ¢Por qué no? ¢A qué resultado han
concluido?

¢De qué manera se van a conocer los efectos, gastos y eventuales efectos colaterales de la nueva
regulacién después de su puesta en vigor?

En el caso de Espafia el cuestionario que debe acompafiarse a los proyectos normativos que se elevan al Consejo

de Ministros contiene las siguientes preguntas:26

1. Necesidad

1.1. Responde el proyecto a una exigencia de orden juridico como:

a.  ¢Un mandato constitucional y/o legislativo?

b. ¢La necesidad de desarrollar el Derecho comunitario? ¢Su aprobacién estd sometida a un plazo
concreto?

c. ¢Laausencia de regulacion especifica?

d. ¢La conveniencia de modificar una disposiciéon anterior?

e. ¢Un vacio normativo derivado de la anulacion de otra disposicién por los Tribunales?

1.2. ¢Existen provisiones del programa de gobierno sobre la materia?

20 Fundaciéon CEDDET y Congreso de los Diputados de Espafia: «Médulo 1: Técnica Legislativa». Pp. 23-24.
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1.3. ¢Qué objetivos basicos pretende alcanzar el proyector
2. Repercusiones juridicas e institucionales
2.1. Respecto a las Comunidades Europeas
a. ¢Incide el proyecto sobre otros de las mismas?
b. ¢Ha sido el proyecto comunicado previamente a la Comisiéon de las Comunidades Europeas, cuando
asf lo exige el Derecho comunitario?
c. ¢Cual ha sido el resultado de la consulta?
2.2. En relacién a las Comunidades Auténomas
a.  ¢Qué titulos competenciales fundamentan la competencia estatal?
b. ¢Es previsible un conflicto competencial?
2.3. En relacién a los 6rganos de la Administracién del Estado
a. ¢Se atribuyen en el proyecto nuevas competencias al Consejo de Ministros?
b. ¢Modifica la actual distribucién de competencias entre los distintos Departamentos ministeriales?
2.4. En relacién al ordenamiento juridico vigente
a.  ¢Qué normas son derogadas total o parcialmente por el proyector
b. ¢Qué informes preceptivos son necesarios? ¢Se han cumplido todos?

6.2. LAS DIRECTRICES

6.2.1. NATURALEZA

Bajo el nombre de directrices se conocen a las recomendaciones o instrucciones en la elaboracién de las leyes,
desde un punto de vista de la técnica legislativa interna, es decir, desde el punto de vista de la estructura y
composicion del articulado de los proyectos de ley y de las leyes. Las directrices no apuntan a analizar la necesidad
de las leyes, tales como los cuestionarios o checklisten, sino ven la forma cémo se redacta el articulado de las
normas. En cuanto a su naturaleza juridica, pueden tener caricter de recomendacién o valor normativo,
dependiendo del valor que se le asigne en cada paifs. Las directrices pueden estar dirigidas a los 6rganos de la
administracién para la elaboracion de los proyectos de ley, con caracter de recomendacién o con valor normativo,
aunque en este caso es dificil establecer las sanciones en caso de incumplimiento. Las directrices pueden también
estar dirigidas a todas las instituciones o personas con iniciativa legislativa o a los propios 6rganos del Parlamento.
En el primer caso es dificil exigir su cumplimiento, porque puede argumentarse que se afecta el derecho de
iniciativa legislativa; en el segundo caso es mucho mas facil porque los 6rganos del Parlamento son personas de un

servicio administrativo especializado y con un conjunto de derechos y obligaciones.

A nivel de Europa existen directrices en Alemania (19706), Austria (1970, revisadas en 1979 y 1990), Suiza (1976,
actualizada el 2002), Bélgica (1982), Francia (1993), Italia (1986), Portugal (1989). A nivel de los Estados Unidos
existen manuales en la elaboracién de proyectos de ley (B drafting manuals), en diversos estados de la Unidn
Americana, tales como Alaska, Arizona, Arkansas, Colorado, Dakota del Norte, Massachussets, Minessota, Texas,

entre otros.’

A nivel de la Unién Europea existe la Guia Practica Comun del Parlamento Europeo, del Consejo y de la
Comision, dirigida a las personas que contribuyen a la redaccion de los textos legislativos en las instituciones
comunitarias, aprobada por Resolucién de Consejo de las Comunidades Europeas del 8 de junio de 1993, en su
versiéon modificada el 4 de agosto de 2003. En Espafia existe la Directiva en Técnica Normativa aprobada por
Acuerdo del Consejo de Ministros el 22 de julio de 2005, que se aplica a los 6rganos colegiados del Gobierno,
referidas a los anteproyectos de ley aprobados por el Consejo de Ministros para ser enviados al Congreso, asi
como a los proyectos de real decreto, de real decreto legislativo, y de real decreto ley que aprueba el gobierno con
fuerza de ley.

27 Ibid. Pp. 33-34.
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6.2.2. CONTENIDO

A manera de ejemplo las Directrices de Técnica Normativa aprobados por el Consejo de Ministros de Espafia el
22 de julio de 2005 tiene el siguiente contenido:

1. Estructura de los anteproyectos de ley, proyectos de real decteto legislativo, de real decreto-ley y de
real decreto

a. Aspectos generales.
b. Titulo
c. Parte expositiva
d. Parte dispositiva: disposiciones generales
e. Parte dispositiva: sistematica y divisién
f.  Parte dispositiva: articulos. Redaccién y divisién
g. Parte final
h. Anexos
i Disposiciones modificativas. Especificidades
j. Remisiones
k. Citas
1I. Especificidades relativas a la elaboracién de determinadas disposiciones que adoptan la forma de real
decreto
111. Especificidades relativas a la elaboracién de acuerdos
V. Criterios linglisticos generales

V. Apéndices

De manera general podemos sefialar que las directrices en técnica legislativa tienen esencialmente un doble
contenido:

e Estructura y composicién de las normas

e Reglas relativas al lenguaje legal
6.2.3. OBJETIVOS

El objetivo de las directrices en técnica legislativa es buscar la mejora en la calidad de la ley desde un punto de
vista formal o de redaccién, mediante la estructura y composicion de las normas y el lenguaje legal.

6.3. LOS MANUALES DE TECNICA LEGISLATIVA

6.3.1. NATURALEZA

Los manuales en técnica legislativa han surgido esencialmente a nivel de Latinoamérica y han sido sobre todo
trabajos de autores de la materia. Son pocos los paises que cuentan formalmente con manuales en técnica
legislativa aprobados por sus parlamentos. A nivel de trabajo de autores tenemos el Manual de Técnica Legislativa
de Héctor Pérez Bourbon, el de Fermin Pedro Urbertone y el de Antonio A. Martino en Argentina; el de
Fernando Zambrana y de Marcelo Claros en Bolivia; el de Oscar Elias Guerrero Reyes en Colombia; y el de José
Rafael Minor Molina y de José Roldan Xopa en México; por citar algunos autores. En Hispanoamérica Espafia
destaca la obra de la doctora Pilar Garcia Escudero. A nivel de los parlamentos que cuentan con manuales en
técnica legislativa: Panamd aprobado por su Asamblea Nacional; Republica Dominicana a nivel de su Senado; Pert
aprobado por Mesa Directiva en el afio 2010-2011 y modificado en el afio 2012-2013; por citar algunos ejemplos.
En el caso de Argentina el Digesto Juridico, elaborado en cumplimiento de la Ley 24.967, tuvo por finalidad
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consolidar las leyes vigentes y dentro de dicho ambito un grupo de notables presidido por el profesor Antonio A.
Martino redacté el Manual en Técnica Legislativa.

Los manuales en técnica legislativa tienen un caracter basicamente de recomendacion o de servir de gufa o pauta
en la redaccién de los proyectos de ley y de las leyes; a excepcion del caso del Pert en el que el acapite D del
Apartado I del Manual en Técnica Legislativa sefiala que su uso es obligatorio; lo cual es mas verificable a nivel de
los 6rganos del patlamento, pero resulta dificil a nivel de otras instituciones que cuentan con iniciativa legislativa;

sin embargo, a nivel del parlamento el articulado es ajustado por los 6rganos del setvicio parlamentario.
6.3.2. CONTENIDO

Los manuales en técnica legislativa tienen por contenido esencialmente la técnica legislativa interna, es decir, el
articulado de los proyectos de ley y de las leyes: la estructura y composicién de las normas y el lenguaje legal. En el
caso del Pert el Manual de Técnica Legislativa contiene, adicionalmente al articulado, el contenido del proyecto de

ley y del dictamen, dentro del campo de la técnica legislativa externa.
A continuacién vamos a ver algunos ejemplos del contenido de los manuales en técnica legislativa:
El Manual de Técnica Legislativa de Argentina contiene la siguiente estructura:

DEFINICIONES

PARTE PRIMERA: ESTRUCTURA LOGICO - SISTEMATICA DE LAS DISPOSICIONES
NORMATIVAS

Elementos de las disposiciones normativas

Sumarios

Titulo de la disposicién

Homogeneidad terminolégica entre el titulo y los enunciados

Titulos de las disposiciones que ponen en ejecucién la normativa comunitaria internacional.

AR

Titulos de las disposiciones normativas que modifican actos precedentes como contenido principal o

exclusivo.

7. Titulos de las disposiciones normativas que contienen partes que modifican textualmente
disposiciones de precedentes.

8. Divisiones del acto a nivel superior al articulo.

9. El articulo

10. Los incisos

11. Divisiones internas de los incisos

12. Anexos

13. Titulos de los anexos

14. Referencia expresa del articulo al anexo

15. Divisiones internas de los anexos

16. Homogeneidad material del texto y de cada una de las divisiones. Prohibiciéon de normas intrusas.

17. Secuencia de las disposiciones

PARTE SEGUNDA: LENGUAJE NORMATIVO

18. Brevedad de las frases

19. Estilo

20. Uso de verbos. Tiempos y modos
21. Verbos con funciones ambiguas
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22. Claridad de las disposiciones

23. Adverbios de negacion.

24. Significado sintictico de las conjunciones.

25. Conjunciones disyuntivas

26. Conjunciones condicionales

27. Caracter taxativo o ejemplificativo, acumulativo o alternativo de las enumeraciones
28. Enunciados carentes de significado normativo

29. Términos juridicos o técnicos

30. Términos con un significado diverso en el lenguaje juridico y en el corriente
31. Definiciones

32. Homogeneidad terminoldgica

33. Términos extranjeros y neologismos

34. Repeticion de términos

35. Remision a las Reglas de la Real academia espafiola
PARTE TERCERA: ESCRITURA DE TEXTOS NORMATIVOS

36. Uso de abreviaturas y siglas

37. Escritura de siglas y abreviaturas

38. Uso de las letras mayudsculas

39. Escritura de los numeros en general

40. Fechas

41. Signos de puntuacién y otros signos de uso cortiente

42. Simbolos convencionales de unidad de medida o monetaria

43. Simbolos convencionales propios del lenguaje técnico o cientifico
44. Citas de disposiciones normativas

45. Reglas particulares de citas de disposiciones normativas

46. Reglas para las citas de las particiones internas o de los articulos
47. Cita de divisiones de disposiciones comunitarias o internacionales

PARTE CUARTA: REFERENCIAS

48. Referencias internas

49. Referencias a divisiones superiores al articulo

50. Referencias al articulo o a particiones inferiores al articulo
51. Referencias externas

52. Referencias a textos modificados

PARTE QUINTA: MODIFICACIONES

53. Uso de términos «sustituciony», «integraciény, «abrogaciéon», «derogacioény, «prérrogay, «suspension» y
«excepcion»

54. Modificaciones implicitas y explicitas

55. Modificaciones explicitas textuales

56. Cuando es preferible modificar textualmente y cuiando introducir modificaciones no textuales y
abrogar disposiciones precedentes

57. Abrogacién expresa, abrogacion innominada, abrogacién implicita y parcialmente implicita

58. Modificaciones explicitas no textuales

59. Modificaciones textuales multiples.

60. Sistematica de las modificaciones



ol.
62.
63.
64.
65.
66.
67.
68.
69.
70.
71.

Consolidacion

Derogacién expresa

Diferencia entre derogacién expresa y sustitucion
Derogacion expresa y modificaciones no textuales
Preferencia por la modificacion textual respecto a la no textual

Excepcidn explicita e implicita

Excepcion textual

Prérrogas y suspensiones

Revivificacion

Textos ordenados

Documentos normativos

EJEMPLOS

FORMULAS

El Manual de Técnica Legislativa de Panama contiene la siguiente estructura:

L.

II.

ASPECTOS GENERALES

VR TR AL MmO D TR N TR e

Estructura:

Titulo

Preambulo

Parte dispositiva

Division:

Libros

Titulos

Capitulos

Secciones

Subsecciones

Articulos

Objeto tnico

Otrden logico:

De lo general a lo particular
De lo abstracto a lo concreto
De lo normal a lo excepcional
De lo sustantivo a lo procesal
Tipo de letra

ESTRUCTURA DE LA LEY

Titulo

Nombre de la ley
Numeracién y fecha
Motivacion

. Contenido de la exposiciéon de motivos
. Férmula

. Preambulo

. Tabla de contenidos
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II1.

IV.

DIVISION DE LA LEY

14.
15.
16.
17.
18.
19.
20.

21.

ORDENACION Y SISTEMATICA DE LA PARTE DISPOSITIVA

22.

23.

24,
25.

20.
27.
28.

Articulo

Numeracion

Epigrafe

Composicion

Extension

Divisién del articulo

Lista y enumeraciones

20.1. Numerales, literales y ordinales
20.2. Composicion de listas y enumeraciones
Agrupamiento de articulos

21.1. Libros

21.2. Titulos

21.3. Capitulos

21.4.Secciones

21.5.Subsecciones

Disposiciones generales

22.1. Objeto y ambito de aplicacién
22.2. Definiciones

Parte sustantiva

23.1.Derechos y obligaciones

23.2. Disposiciones organizativas
23.3. Prohibiciones y sanciones
Parte procedimental

Parte final

25.1. Disposiciones adicionales
25.2.Disposiciones transitorias
25.3. Disposiciones derogatorias
25.4. Disposiciones finales
Formula de cierre

Iniciativa legislativa

Anexos

28.1. Ubicacién y composicion
28.2. Referencia de los anexos en la parte dispositiva
28.3. Contenido de los anexos

28.4. Divisién del anexo

28.5. Anexos de convenios internacionales y de contratos ley

LEYES MODIFICATIVAS

29.
30.
31.
32.
33.

Modificaciones a la ley
Tipos

Titulo

Divisién

Texto matco
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VI

VII.

VIIL

IX.

34.
35.
36.
37.
38.
39.
40.

Texto de regulacién

Modificacion simple

Modificacién multiple

Leyes no propiamente modificativas

Otrden de las modificaciones

Reproduccion integra de articulos y parrafos

Alteraciones de la numeracién original

REMISIONES Y CITAS

41.
42.
43.
44.
45.
46.
47.
48.
49.
50.
51.

Naturaleza

Uso de la remision
Indicacion de la remision
Modo de realizacion

Cita corta y ascendente
Economia de cita

Cita de una serie de articulos
Innecesaria mencion de la Gaceta oficial
Cita de la Constitucion

Cita de leyes y decretos leyes
Cita de normas inferiores.

CRITERIOS LINGUISTICOS GENERALES

52.
53.
54.
55.
56.
57.
58.

Lenguaje de la ley
Lenguaje comun
Léxico juridico
Lenguaje técnico
Sinénimos

Términos extranjeros

Toponimos

ORTOGRAFIA

59.
60.
61.
62.
63.
64.

Reglas

Escritura de los numeros
Paréntesis

Comillas

Abreviaturas

Siglas

GRAMATICA

65. Adecuacion a las normas lingiifsticas generales de la Real Academia Espafiola

66. Modos y tiempos verbales
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El Manual de Técnica Legislativa del Pera contiene la siguiente estructura:

1.

II.

II1.

IV.

ASPECTOS GENERALES

TORHOO®

Naturaleza del Manual de Técnica Legislativa
Finalidad del Manual de Técnica Legislativa
Objetivos del Manual de Técnica Legislativa
Alcances del Manual de Técnica Legislativa
Vigencia del Manual de Técnica Legislativa
Lenguaje y redaccion de la ley

Uso del tiempo y modo verbal

Precision terminolégica

REQUISITOS DEL CONTENIDO DE LA LEY

E.

oo %>

Homogeneidad
Completitud

Unidad

Coherencia

1. Coherencia formal
2. Coherencia material
Imparcialidad

CARACTERITICAS DEL CONTENIDO DE LA LEY

A.

B.

Claridad y sencillez
Concision y precision

REGLAS PARA LA ELABORACION DEL CONTENIDO DE LA LEY

Otden logico de 1a ley

Estructura de la ley

1. Categoria normativa y numeracion
a. Categorfa normativa
b. Numeracion

2. Titulo

Finalidad del titulo

Caracteristica del titulo

Redaccion del titulo

3. Texto dispositivo

a. Titulo preliminar

b. Parte sustantiva

1. Disposiciones iniciales

1. Disposicion organizativas

i, Disposiciones prescriptivas o derechos y obligaciones
iv. Disposiciones prohibitivas o limitadores de derechos
v. Disposiciones planificadoras

Vi, Disposiciones procedimentales

Vil Disposiciones sancionadoras
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VI

VIIL.

c. Parte final

1. Disposiciones complementarias finales
1. Disposiciones complementarias transitorias
iii. Disposiciones complementarias modificatorias
1v. Disposiciones complementarias derogatorias
4. Anexo
C. Referencias
1. La remisiéon
2. Tipos de remision
1. Remision interna
ii. Remision externa
3. Lacita
D. Organizacién sistematica
1. Libro
2. Seccién
3. Titulo
4. Capitulo
5. Subcapitulo
E. Elarticulo
1. Concepto de articulo
2. Criterios de redaccion del articulo
3. Reglas de redacciéon del articulo
4. Divisién del articulo
1. Parrafo
1. Listado
iii. Apartado
iv. Caracter acumulativo o alternativo de los apartados
LEY MODIFICATORIA
A. Concepto de ley modificatoria
B. Tipos de ley modificatoria
1. De la nueva redaccién o ley nueva
2. De la adicién
3. De la derogacién parcial o total
4. De prérroga
5. De la suspension de vigencia
C. Caracteristicas generales de la ley modificatoria
D. Caracteristicas del titulo de la ley modificatoria
E. Caracteristicas del contenido de la ley modificatoria
F. Caracteristicas de la divisién de la ley modificatoria
G. Aprobacién de una nueva ley

NECESIDAD Y VIABILIDAD DE LA LEY

PROYECTO DE LEY

A.

B.

Concepto
Estructura
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VIIIL.

IX.

» o=

4,

Presentacion
Titulo
Férmula legal

Exposicién de motivos

C. Requisitos de redaccién.

DICTAMEN
A. Concepto
B. Estructura
1. Sumilla
2. Encabezado
3. Presentacion
4. Situacion procesal
5. Contenido de la propuesta
6. Marco normativo
a.  Marco nacional
b. Marco internacional
7. Anilisis de la propuesta
a.  Analisis técnico
b. Analisis del marco normativo y efecto de la vigencia de la ley
c.  Analisis costo beneficio (costo de oportunidad)
8. Conclusion
9. Foérmula legal
10. Foérmula de estilo
11. Firma de miembros de la comisién

C. Requisitos de redaccion.

INSERCION DE LA LEY EN EL. ORDENAMIENTO JURIDICO

A. Autégrafa de ley

B. Estructura de la autégrafa de ley

1.

Ny s L

Foérmula inicial

Titulo de la ley aprobada

Texto normativo

Férmula de comunicaciéon

Lugar y fecha de emisién de la autégrafa
Firmas

Férmula final

C. Promulgacién

D. Estructura de la promulgacion de la ley

AR

7.

Categorfa normativa y numero de la ley
Férmula inicial

Mencién al Congreso de la Republica

Texto de la ley

Férmula de publicacién y cumplimiento
Lugar y fecha de la promulgacion de la norma
Menciones finales

E. Publicacién de la norma.
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6.3.3. OBJETIVOS
Los manuales en técnica legislativa cumplen con la siguiente finalidad:

e La mejor comprension y aplicacion de la ley

e Launidad y coherencia del ordenamiento normativo
e  Mejorar la calidad de la ley

e laviabilidad y eficacia de la ley

En el primer objetivo coinciden casi todos los manuales en técnica legislativa, mediante la mejora en la estructura y
composicién de la ley asi como en el lenguaje legal. También coinciden en la mejora de la unidad y coherencia
normativa, relacionado con el contenido del articulado, las disposiciones finales sobre la vigencia de la norma, las
disposiciones transitorias sobre las normas que se mantienen vigentes, las disposiciones modificatorias, y las
disposiciones derogatorias. El tercero objetivo sobre mejora de la calidad de la ley esta considerado de manera
indirecta dentro de los dos primeros objetivos; pero son pocos los manuales de técnica legislativa que tienen un
contenido expreso sobre la evaluacion de la necesidad de la ley a través de cuestionarios, analisis costo-beneficio,
entre otros criterios. Finalmente, el cuarto objetivo sobre la viabilidad y eficacia de la ley es una evaluacién de
caricter ex — post, que se efectia a través del control politico o de gerencias especializadas que hagan estudios
respecto a si la ley tiene efectos practicos y cumple con su objetivo. Tanto el tercer como el cuarto objetivo tienen

que ver sobre todo con la técnica legislativa externa.
6.3.4. ALCANCES

Los manuales en técnica legislativa estin dirigidos a los érganos de los parlamentos que se encargan de la
redaccién de las leyes y a aquellas personas que cuentan con iniciativa legislativa, sean los propios parlamentarios,
el Ejecutivo, las entidades publicas o privadas con iniciativa legislativa, y los ciudadanos en caso que se le hubiera
concedido dicha iniciativa. Adicionalmente, el propio gobierno o Poder Ejecutivo cuenta con normas internas
sobre aprobacién de anteproyectos de ley o normas dictadas via delegacion de facultades. En el Pertd se cuenta con
el Reglamento de la Ley Marco para la Produccién y Sistematizacion Legislativa, aprobado por Decreto Supremo
N 008-2006-JUS, que rige para todas las entidades de la Administracion Publica, en la elaboraciéon de
anteproyectos de ley, proyectos de decretos legislativos, decretos de urgencia y decretos supremos, que son
normas que dicta el Poder Ejecutivo. Este reglamento rige también de manera supletoria para otras entidades de la
Administracién Publica, con excepcion del Congreso de la Republica que tiene sus propias normas, aunque
siempre se ha considerado dicho Reglamento como norma supletoria. Con la aprobacién del Manual de Técnica
Legislativa, el Congreso de la Republica del Peru tiene sus propias normas en materia de técnica legislativa, sin
perjuicio de la coordinacién necesaria con el Poder Ejecutivo. El Manual de Técnica Legislativa sirve de gufa para
otras entidades publicas con facultades normativas, como bien lo sefialada el Acapite D del Apartado I de dicho

Manual.
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VII. LA TECNICA LEGISLATIVA
EN LA TRAMITACION DE LAS LEYES

Los proyectos de ley, hasta que se conviertan en leyes pueden sufrir una serie de modificaciones, dentro de la
propia dinamica del Parlamento. En algunos casos estas modificaciones pueden ayudar a enriquecer y viabilizar el
proyecto; en otras se pueden introducit cambios que pueden desvirtuar su objeto. Lo ideal es que un proyecto esté
bien redactado para que reciba el minimo de modificaciones. Sin embargo, ello no suele suceder en la practica,
sobre todo cuando la iniciativa legislativa la ejercen diversas entidades y también los ciudadanos. En ese sentido, la
técnica legislativa es una herramienta muy util en la tramitacién de las leyes para mejorar la calidad de las mismas,
en sus diversas etapas sea en la calificaciéon de los proyectos de ley, en su debate en las comisiones y en su
aprobacién en las camaras. Un aspecto importante de ello es el tema de la introduccién de enmiendas o
modificaciones en el debate del proyecto de ley, para que las mismas guarden relacién con el objeto del proyecto
de ley y al final la ley aprobada no se convierta en una ley intrusa u 6mnibus. Adicionalmente, la técnica legislativa
puede servir como un filtro para que en las diversas etapas del Parlamento se analice la calidad y la necesidad de la

ley.

A continuacién analizaremos el uso de la técnica legislativa en las diferentes etapas del procedimiento legislativo.

7.1. LOS PROYECTOS DE LEY

7.1.1. INICIATIVA LEGISLATIVA

A diferencia de Europa en donde la iniciativa legislativa es preferentemente del gobierno, en muchos paises de
América Latina la iniciativa legislativa la tienen también otros 6rganos y en algunos casos los ciudadanos. A
manera de e¢jemplo, el Reglamento General de la Cdmara de Diputados de Bolivia establece que tienen iniciativa
legislativa: los ciudadanos, los diputados y diputadas, el C)rgano Ejecutivo, el Tribunal Supremo en el caso de
iniciativas relacionadas con la Administracion de Justicia y los gobiernos auténomos (Art. 116°). El Reglamento
del Congreso de Colombia establece que tienen iniciativa legislativa: los senadores y representantes a la Camara, el
Gobierno Nacional, a través de los Ministros del Despacho, la Corte Constitucional, la Corte Supetior de la
Judicatura, la Corte Suprema de Justicia, el Consejo de Estado, el Consejo Nacional Electoral, el Procurador
General de la Nacion, el Contralor General de la Republica, el Fiscal General de la Nacion, el Defensor del Pueblo
y la iniciativa popular (Articulos 140 y 141). La Ley Organica de la Funcién Legislativa del Ecuador: los
asambleistas, con el apoyo de una bancada legislativa o de al menos el cinco por ciento de sus miembros, al
Presidente de la Republica, a las otras funciones del Estado en el ambito de su competencia, a la Corte
Constitucional, 1a Procuraduria General del Estado, la Fiscalia General del Estado, la Defensoria del Pueblo, la
Defensorfa Publica, en las materias que les corresponda de acuerdo con sus atribuciones, a los ciudadanos que
estén en goce de sus derechos politicos y a las organizaciones sociales que cuenten con el respaldo de por lo
menos el cero punto veinticinco por ciento de ciudadanos inscritos en el padréon electoral (Articulo 54); y en el
caso del Pert el articulo 107° de la Constitucién Politica otorga iniciativa legislativa al Presidente de la Republica, a
los congresistas, a los poderes del Estado, a las instituciones publicas autbnomas, a los gobiernos regionales, a los
gobiernos locales y a los colegios profesionales, en las materias que les son propias, y a los ciudadanos que cuenten
con el respaldo del 0.3% de la poblacion electoral certificadas por la Oficina Nacional de Procesos Electorales
(Articulo 76° del Reglamento del Congreso de la Republica).
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7.1.2. CONTENIDO DE LOS PROYECTOS DE LEY

Los proyectos de ley estin acompafiados de una exposicion de motivos que fundamenta o justifica su
presentacion, adicionalmente a su articulado. En algunos casos la exposicién de motivos contiene elementos de
analisis de la necesidad o viabilidad de la propuesta y en otros estd acompafiada de los antecedentes de la iniciativa,
para que el Parlamento tome conocimiento de todos los elementos que contd el Poder Ejecutivo para presentar el
proyecto de ley. Asi por ejemplo el articulo 88° de la Constitucién Espafiola establece: «los proyectos de ley seran
aprobados en Consejo de Ministros, que los someterd al Congreso, acompafiados de una exposiciéon de motivos y
de los antecedentes necesarios para pronunciarse sobre ellos». Los antecedentes del proyecto de ley deben estar
acompafiados de una memotia y de los estudios o informes sobre la necesidad y oportunidad del mismo, asi como
una memotia econémica que contenga la estimacién del costo a que dara lugar; conforme lo dispone el articulo
22.2 de la Ley del Gobierno. En ese sentido, los antecedentes son los siguientes:*

e Los estudios que se hayan realizado sobre la necesidad de la norma y sus posibles efectos.

e Los informes emitidos por los distintos 6rganos u organizaciones de intereses.

e Los documentos o informes en que se plasme la audiencia o negociaciéon con los afectados por la futura
ley, asi como la previsién de su aceptabilidad.

e Los estudios sobre la viabilidad de la norma, incluyendo su repercusion.

e Una memoria sobre el costo econémico de su ejecucion.

En muchos paises de América Latina se exige que los proyectos de ley estén acompafiados de una exposicién de
motivos. A manera de ejemplo el Reglamento de la Cimara de Senadores de Bolivia establece que los proyectos de
ley deben contener la exposicion de motivos, que contenga los antecedentes, justificacién, objetivo y respaldo
técnico econémico legal cuando corresponda (Articulo 124). En Colombia el Reglamento del Congreso prevé
también que los proyectos de ley deben contener la exposicién de motivos (Articulo 144). En el caso del Pert el
Manual de Técnica Legislativa, siguiendo el articulo 75° del Reglamento del Congreso de la Republica, establece
que la exposicién de motivos debe contener los fundamentos de la propuesta, el efecto de la vigencia de la norma
que se propone sobre la legislacién nacional, el analisis costo beneficio (costo de oportunidad), incidencia
ambiental, cuando corresponda, la relacién de la iniciativa con la Agenda Legislativa y con las politicas del Estado

expresadas en el Acuerdo Nacional, cuando sea el caso, y el Anexo, cuando corresponda.
7.1.3. LA TOMA EN CONSIDERACION DE LOS PROYECTOS DE LEY

A nivel de Espafia existe la figura de la toma en consideracién de las proposiciones de ley (las iniciativas
legislativas que no son del gobierno) a cargo del Congreso de los Diputados, para ver si estas iniciativas son
rechazadas de plano o tramitadas y enviadas a Comisién (Articulo 126, numeral 5). Este tramite abrevia que
puedan seguir tramitandose innecesariamente iniciativas que no lo ameritan; aunque muchas pueden continuar por
consideraciones politicas mas que juridicas. En el caso del Pert el articulo 77° del Reglamento del Congreso de la
Republica establece que las comisiones pueden rechazar de plano, sin previamente pedir opinién, los proyectos de
ley, que no cumplan con los requisitos formales de los articulos 75° y 76° del Reglamento del Congreso, asf como
su compatibilidad constitucional. En general, es importante que a nivel de los 6rganos del Congreso, sea en
comisiones o en el Pleno, existe una etapa previa en donde se permita analizar preliminarmente los proyectos de

ley, para ver su viabilidad y no estar tramitindolo innecesariamente.

28 Fundacion CEDDET y Congreso de los Diputados de Espaiia: «Médulo 1: Técnica Legislativa». P. 49.
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7.2. LOS DICTAMENES O INFORMES DE PROYECTOS DE LEY EN LAS COMISIONES

7.2.1. LA INTRODUCCION DE ENMIENDAS EN COMISIONES

Los proyectos de ley son enviados a comisiones y durante su tramite se proponen enmiendas o modificaciones
que si son aceptadas son incluidas en los informes o dictimenes de las comisiones. Existe diferentes clasificaciones
de las enmiendas o modificaciones, en Espafia y en Colombia éstas son clasificadas en enmiendas a la totalidad o
al articulado, dependiendo de si existe oposicién total al proyecto o la sustituciéon por un texto alternativo; o si
solamente se produce la modificacién de un articulo especifico (Art. 110 del Reglamento del Congreso de los
Diputados de Espafia y articulos 161 y 162 en el Reglamento del Congreso de Colombia). En Costa Rica se llaman
mociones de fondo en comisién (Articulo 124 de la Asamblea Legislativa). En el Pert reciben el nombre de textos
sustitutorios por la practica parlamentaria, aunque el articulo 70° del Reglamento del Congtreso de la Republica
utiliza este nombre cuando el dictamen incluye modificaciones el texto del articulado. En cuanto a quiénes pueden
presentar enmiendas, es claro que es un derecho exclusivo de los parlamentarios. En algunos casos como Espafia
pueden ser presentados por el grupo parlamentario o por un parlamentario especificamente, dependiendo si la
enmienda es a la totalidad o al articulado (Art. 110 numeral 3). En el caso de Colombia (Articulo 160 del
Reglamento del Congreso), Costa Rica (Articulo 124 del Reglamento de la Asamblea Legislativa) y Peru las
enmiendas pueden ser presentadas por cualquier parlamentario. Lo mads relevante en el estudio de las enmiendas, a
proposito de la téenica legislativa, es su relacién de conexidad con el proyecto de ley o lo que se conoce como
conexion material.?? Es decir, las enmiendas deben guardar relaciéon con el objeto de la ley, porque de lo contrario
se estarfa incluyendo un nuevo tema que deberfa ser materia de una nueva iniciativa; y se afectaria la seguridad
juridica por la presencia de leyes intrusas, leyes hibridas o leyes 6mnibus.

Generalmente la Presidencia de la Comisién es la que se encarga de incorporar las enmiendas o la ponencia es la
que aflade las mismas, pero finalmente es el Pleno de la Comisiéon el que aprueba el informe o dictamen de la
comisién que contiene el articulado con las modificaciones incorporadas, para luego ser finalmente vistas por el
Pleno.

7.2.2. OPORTUNIDAD Y PUBLICIDAD DE LAS ENMIENDAS

Otro aspecto relevante de las enmiendas es la transparencia en su presentacion, a través de la oportunidad en que
se plantean y la publicacion de ellas, para que no sean un elemento sorpresa en el debate en las comisiones. En el
caso de Espafa el articulo 110 del Reglamento del Congreso de los Diputados de Espafia establece que las
enmiendas deben ser presentadas por escrito y con el texto alternativo que se propone, y solo pueden ser
presentadas a nivel de la comisién en el plazo de 15 dfas de publicado (Articulo 110, numeral 1), aunque durante la
discusiéon en la Comisién pueden admitirse enmiendas transaccionales para llegar a un acuerdo o enmiendas que
tengan por finalidad subsanar errores o incorrecciones técnicas, terminolégicas o gramaticales (Art. 114). En el
caso de Colombia las enmiendas a nivel de comisién pueden ser presentadas en cualquier momento de la
discusién y ser presentadas a la presidencia de la comision (Articulo 160 del Reglamento del Congteso). En Costa
Rica se pueden presentar las enmiendas mientras no hayan sido votados por la Comision (Articulo 124 del
Reglamento de la Asamblea Legislativa). En el caso del Pert no existe restriccion para presentar enmiendas y
pueden ser presentadas en cualquier momento. Es recomendable que las enmiendas deban ser publicadas
previamente antes de que sean consideradas o votadas para otorgar publicidad a las mismas, salvo que sean de
ultimo momento con el adecuado conocimiento a los miembros de la Comisién. Una vez aprobado el dictamen o
el informe de la Comisién, éste debe ser publicado previamente para su consideraciéon por las camaras.

2 Redondo Garcia Ana Marfa del Carmen: «El derecho de Enmienda en los procedimientos legislativos de las Cortes Generales». Congreso de los Diputados.
Madrid-2001.
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7.3. EL DEBATE DE LOS PROYECTOS DE LEY EN LAS CAMARAS

7.3.1. LA INTRODUCCION DE ENMIENDAS A NIVEL DE CAMARAS

A nivel de las camaras pueden presentarse también enmiendas que modifican lo aprobado a nivel de comisiones, y
alli también son recomendables las reglas que se han sefialado sobre aprobacién de enmiendas para preservar la
seguridad juridica, independientemente de si son parlamentos bicamerales o unicamerales. En el caso de Espafia el
articulo 118 del Reglamento del Congreso de los Diputados establece que en esta instancia pueden presentarse
enmiendas para subsanar errores terminolégicos y enmiendas exclusivamente transaccionales en las que ningin
grupo se oponga y retiren las enmiendas que resultan contradictorias con esta transaccioén. Si el texto resulta
incongruente, la Mesa de la Camara, por iniciativa propia o a pedido de la Comisién, puede enviar el texto de
nuevo a Comisién para que efectiie una redaccién armonica y con ello se sometera a decisién del Pleno en una
sola votacion (Articulo 119). Si el texto aprobado es rechazado por el Senado o enmendado serd sometido de
nuevo a la Camara y si se persiste en el texto se requerird el voto de la mayorfa absoluta de sus miembros para
rechazar la observacién (Articulo 122). En el caso de Colombia se sigue ese mismo tramite, sélo que las
enmiendas pueden ser de cualquier tipo. Si son enmiendas a la totalidad se regresara a comision, si es enmienda al
articulado continuara con su tramite (Articulo 179 del Reglamento del Congreso). El texto aprobado se enviara a
la otra Camara que si vota negativamente el proyecto se archivara definitivamente la propuesta (Articulo 184). En
el caso del Perti que cuenta con un parlamento unicameral las enmiendas que se introduzcan en el Pleno, acogidas
por el Presidente de la Comision, son sometidas a votaciéon en primera votacioén del Pleno y dentro de un plazo de
7 dias el texto puede ser sometido a segunda votacién, con el debate total de la iniciativa (Articulo 78°), salvo que
sean exoneradas de segunda votacién. El mismo articulo contempla la posibilidad de que el Pleno decida la
conformacién de una Comisién de Redaccién conformada por tres congresistas propuestos por el Presidente, a

efecto de la revisién de la redaccién de las proposiciones aprobadas.

7.3.2. EL DERECHO DE VETO, LA OBSERVACION Y RECONSIDERACION DE LAS LEYES
APROBADAS

Una ley aprobada por el Parlamento puede ser materia de veto u observacién por el Presidente de la Republica y
como consecuencia de ello pueden introducirse modificaciones al texto aprobado. El veto puede ser total o
parcial, si es que existe oposicién total al proyecto o a algin articulado en especifico y se sugiere algin otro
contenido. En algunos paises como Colombia, Costa Rica y el Ecuador reciben el nombre de objecién. En el caso
de Chile se exige que el veto u observacion del Ejecutivo tenga relacién directa con las matrices del proyecto de
ley aprobado e incluso el Presidente de la Camara puede declarar la inadmisibilidad de las observaciones por
incumplimiento de dicho requisito (Art. 167° del Reglamento de la Camara de Diputados de Chile). En el caso de
Colombia se distingue la objecién por razones de inconstitucionalidad o de inconveniencia: en el primer caso si es
que las camaras insisten pasara a la Corte Constitucional para que decida su constitucionalidad, en cuyo caso el
Presidente estd obligado a promulgar la norma; si es por razones de inconveniencia y las cimaras insisten por
mayoria absoluta, el Presidente sancionara la norma (Art. 199 del Reglamento del Congreso). En el caso del Pera
el articulo 108° de la Constitucién Politica otorga al Presidente de la Republica la facultad para formular
observaciones sobre todo o una parte de la ley aprobada por el Congreso de la Republica, dentro del término de
15 dfas. Las observaciones del todo implica un veto total a la ley aprobada y las observaciones parciales implican
un veto parcial al proyecto. Si es que el Parlamento rechaza las observaciones planteadas por el Ejecutivo e insiste
con el mismo texto, se configura la insistencia que requiere el voto de mas de la mitad del nimero legal de
congresistas. Si el Parlamento se allana a la totalidad de las observaciones del Poder Ejecutivo y éstas implican
mantener el texto vigente, se aprueba con la mayoria simple de congresistas y lo sanciona o promulga el Presidente
del Congreso de la Republica. Si el Parlamento acepta parte de las observaciones del Ejecutivo e insiste con otras o
incorpora nuevos textos se configura un nuevo proyecto y el texto aprobado sera enviado nuevamente al Poder
Ejecutivo quien puede observar nuevamente la iniciativa (Acuerdo N° 080-2003-2004/CONSEJO-CR). La
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sugerencia que se ha venido adoptando a nivel del Ejecutivo es que todas las observaciones que incorporen un

nuevo articulado vayan acompafiados de la férmula legal.

VIII. LA EVALUACION DE LAS LEYES

8.1.

CONCEPTO

La evaluacién legislativa guarda relaciéon con el examen ex - post de los proyectos de ley, para ver si la ley tiene

eficacia y cumple con sus objetivos y en menor medida si cumple con los requisitos formales. Por eficacia se

considera que tenga efectos practicos en la realidad, que no sea simbdlica y se cumpla efectivamente. Por objetivos

se considera que cumpla con los fines para los cuales ha sido aprobado. La calidad de ley es evaluada no solamente

de manera ex — ante, sino también con caracter ex - post, para enmendar los errores en que se hubieran incurrido y

corregir las politicas publicas. Sin embargo, la evaluaciéon ex post otorga un mejor alcance de la evaluacién por las

evidencias empiricas que se tienen, aunque a diferencia de la evaluacién ex ante no tiene el cardcter preventivo. La

evaluacién de la ley comprende también el analisis formal de la norma para ver si tiene algin defecto de técnica

legislativa o falta de coherencia normativa que afecta la seguridad juridica. Existen criterios de evaluacién de las

leyes y son ilustrativos los desarrollados por Osés:30

8.2.

Sistematicidad: Se trata del estudio integral de una ley o del conjunto normativo que desarrolla una
politica publica, mediante encuesta de efectos empiricos.

Permanencia: El trabajo de evaluacién debe ser continuado, como una funcién permanente de las
comisiones y de las cimaras.

Posterioridad: La evaluacion se desarrolla una vez aprobada la ley y puesta en practica, a diferencia del
examen ex — ante. La evaluacién puede generar una riqueza mucho mayor que la evaluacién ex ante, por
todos los elementos empiricos que se tiene para la evaluacion.

Metodologia interdisciplinar: La evaluacién tiene que ser integral, no solamente desde un punto de

vista juridico, sino también de la realidad econémica social, sociolégica, entre otras consideraciones.

FINALIDAD

La evaluacién de la finalidad de las leyes cumple con los siguientes objetivos.

Analiza la eficacia de la ley: Si ha tiene un efecto practico y los ciudadanos cumplen realmente con la
norma. La evaluacion puede comprender las razones por las cuales la ley no se cumple en la practica,
razones de informalidad, falta de institucionalidad, recursos, entre otros factores.

Analiza la calidad de la ley: Si las leyes que se aprueban son las que necesita la poblacién, cumplen con
ciertas politicas publicas, y no generan una sobreregulacion o inflacién legislativa.

Analiza los fines de la ley: Si las leyes han cumplido con los objetivos que se han buscado con su
sancion. Si se ha cumplido con reducir la cantidad de delitos, los accidentes, etc. Para ello son muy utiles
el andlisis costo — beneficio y los analisis empiricos.

Analiza la coherencia y la estructura normativa: Para ver el aspecto de la seguridad juridica a fin de

que la ley no genere antinomias o inseguridad juridica en cuanto a su interpretacién o concordancia.

30 Fundaciéon CEDDET y Congreso de los Diputados de Espafia: «Médulo 1: Técnica Legislativa». P. 66-68.
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e Analiza las politicas publicas: Si la ley se engarza o no dentro de una determinada politica publica para

mejorar las capacidades y competitividad de un pais.
8.3. ORGANO ENCARGADO

La evaluacién de la ley corresponde en primer término al Poder Ejecutivo, que es el encargo de cumplir con las
normas, porque tiene la funcién ejecutiva, de reglamentar las normas y hacer que éstas se cumplan con el poder
coercitivo del Estado. Ademas cuenta con los recursos para llevar adelante esa finalidad. El articulo 118° inciso 1,
de la Constitucion Politica del Perd, establece que el Poder Ejecutivo es el encargado de cumplir y hacer cumplir la
Constituciéon y los tratados, leyes y demas disposiciones legales. Esa evaluacién también puede ser llevada a cabo
por los organismos reguladores, que son los encargados de regular ciertas actividades econémicas, cumplir un rol
de supervision, de fiscalizacioén y de sancién; y cuentan también con ciertas gerencias o dependencias de estudios
econdémicos. Sin perjuicio de la evaluacion de los 6rganos encargados de cumplir con las normas, el Parlamento
tiene también una funcién de control politico del seguimiento de las politicas puiblicas y dentro de ello del
cumplimiento de las normas por parte de las entidades y para que éstas hagan cumplir las mismas. Adicionalmente,
esa funcién debe ser llevada a cabo dentro de la funcion legislativa, para que en la evaluacién de los proyectos de
ley se analice los resultados que han tenido las leyes anteriores. A diferencia del Poder Ejecutivo y de los
organismos reguladores que cuentan con los recursos humanos, logisticos y la informacién para llevar adelante esa
evaluacion, el Parlamento no cuenta generalmente con esos insumos y mucha de la informacién depende de la que
le remitan los 6rganos ejecutivos correspondientes. En ese sentido, resulta recomendable que los patlamentos
cuenten con gerencias o departamentos especializados en el procesamiento y analisis de la informacién, sea de
aquella remitida por el propio Poder Ejecutivo u otros estamentos o hacer los analisis propios que correspondan.
La evaluacion en estricto sera llevada a cabo por las comisiones y por las camaras; las gerencias o dependencias
servirdn sobre todo de un 6rgano de apoyo. Esta evaluacién contribuird para mejor la técnica legislativa porque
advertird que muchas veces los problemas que se presentan no son de normas sino de gestidon; y que deben

aprobarse las leyes que resulten estrictamente necesatias.
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CONCLUSIONES DE LA SECCION PRIMERA

La técnica legislativa comprende no solamente las técnicas para la redaccion de la norma
(estructura de la norma y lenguaje legal), sino también aquellos mecanismos para mejorar la
calidad y la eficacia de las leyes a través de los cuestionarios o checklisten, técnicas para legislar,
analisis costo beneficio, entre otras figuras.

El problema de la crisis de la ley obedece no solamente a defectos formales, sino también a
temas de la calidad y necesidad de la ley. El problema no es tener mucha o poca legislacion (la
nueva realidad exige una mayor cantidad de normas), sino tener una buena legislacion. Para ello
es necesario tener un enfoque multidisciplinario de la ley desde el punto de vista de la
racionalidad: lingtifstica (lenguaje legal), juridica (unidad armonica y coherencia normativa),
pragmatica (eficacia de la ley), y teleoldgica (fines de la ley).

La técnica legislativa externa se encarga del analisis del proceso de elaboracion y aprobacién de
las leyes, en sus diversas etapas. La técnica legislativa interna analiza esencialmente el articulado

de la ley, su estructura y lenguaje legal.

Los cuestionarios o checklisten asi como las reglas para legislar de Martin Kriele sirven para
analizar la calidad de los proyectos de ley, a través de una serie de preguntas sobre la necesidad de
la norma, su incidencia en el ordenamiento juridico, su ejecutabilidad, el analisis costo-beneficio,
su aceptabilidad por los ciudadanos, su repercusion en otras entidades del Estado.

Las directrices se utilizan para analizar los proyectos de ley desde un punto vista de la estructura
y composicion del articulado y del lenguaje legal. Se utilizan a nivel previo en la preparacion de
los proyectos de ley y también cuando se redacta el articulado final que va convertirse en ley.

Los manuales de técnica legislativa tienen la tendencia de enfocar la técnica legislativa desde un
punto de vista de la técnica legislativa interna, es decir, de la composicion del articulado; salvo el
caso de algunos manuales de técnica legislativa como el de Pert en donde indirectamente se
analiza la calidad de ley en la evaluacion del proyecto de ley y en la redaccion del dictamen. Los
objetivos de un manual en técnica legislativa deben ser: mejorar la comprension y aplicacion de la
ley, la unidad y coherencia del ordenamiento normativo, la mejora de la calidad de la ley, y la
viabilidad y eficacia de la ley.

La preocupacion por la técnica legislativa debe ser a lo largo del procedimiento legislativo, sea en
las comisiones, en las camaras, y en la sancién de las normas, porque un proyecto de ley hasta
convertirse en ley puede sufrir modificaciones o enmiendas, para lo cual es necesario garantizar la
conexidad material de estos cambios con el objeto del proyecto ley y la transparencia de estas

incorporaciones, a efecto de garantizar la seguridad juridica.
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La técnica legislativa debe ser analizada no solamente de manera ex ante, previa a la aprobacion de
las normas, sino de manera ex post, para ver su efectividad y su relevancia. Esta labor la puede
cumplir el Ejecutivo que es el encargado de cumplir las leyes; y el mismo Parlamento a través de
funcion de control politico del seguimiento de las politicas publicas y la aprobacion de las nuevas
normas que se proponen, sin perjuicio de contar con el apoyo del personal administrativo o

especializado correspondiente.
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Para algunos antores la técnica legislativa es entendida como parte de la ciencia de la legislacion, mientras que otros la
consideran como un saber prictico. En cualquiera de los casos se coincide en que dicha disciplina provee principios rectores,
reglas y pautas que contribuyen a mejorar la calidad y eficacia de la ley, consolidar la unidad y coberencia del ordenamiento

Juridico y fortalecer los principios de seguridad juridica e ignaldad de los cindadanos ante la ley.

Asumiendo el riesgo de incurrir en las llamadas verdades de Perogrullo, reiteramos que la técnica legislativa es una berramienta
universal e imprescindible para corregir los malos hdbitos legislativos que convierten al ordenamiento juridico —segin
Carnelutti— en un complicado laberinto dentro del cual ni siquiera los juristas consignen orientarse. Su importancia resulta
ineludible en las sociedades modernas amenazadas por una preocupante anomia y evidente crisis de la ley, que al final de dia
pueden pasarle la factura al propio sistema democritico, considerado por Churchill como el menos malo de los sistemas
politicos.

Es innegable que los parlamentarios ban tomado muy en serio su rol de legisladores, la excesiva concentracion en la materia ha
convertido a los parlamentos en verdaderas fabricas de leyes capaces de lenar los mis exigentes, pero nocivos rankings.
Ciertamente, la legislacion motorizada o la legislacion a destajo casi siempre arrasan con las recomendaciones de los
especialistas, complicando el uso y aplicacion de reglas o pautas de técnica legislativa. Frente a ello, los servidores
parlamentarios estamos Hamados a fortalecer nuestro capital tedrico prictico para contribuir con solvencia en la bisqueda de

mecanismos que permitan bajar la velocidad a la funcion legistica, pero sobre todo hacer pertinentes y buenas leyes.

Esta seccion tiene como finalidad suprema incrementar dicho capital especializado y al mismo tiempo reflexionar sobre la
utilidad prictica de la técnica legislativa, herramienta principal para mejorar el contenido de la ley. Asi, en una primera parte,
comentaremos brevemente el estado de la cuestion, con especial énfasis en América Latinay es decir, identificaremos los paises
gue han desarrollado especificamente algin tipo de manunal u ofro documento normativo que sirva de directriz para la
elaboracion de la ley.

En una segunda parte nos concentraremos en desarrollar los aspectos relacionados con el contenido de la ley y su aproximacion
conceptual, asi como la coincidencia entre el contenido y objeto de la ley. Desarrollaremos los requisitos del contenido de la ley y

el orden ldgico que deben tener. Asinismo, desarrollaremos la estructura y la organizacion sistemidtica del contenido de la ley.

Finalmente, nos ocuparemos de las referencias o reenvios y la tipologia que se ha identificado en los distintos manuales o gnias
aprobados en sede parlamentaria.
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ASPECTOS PRELIMINARES

El contenido de la ley constituye el aspecto central sobre el cual la técnica legislativa ha dirigido en forma
permanente sus teflectores; paraddjicamente, el desarrollo puntual no se encuentra en la doctrina sino en las gufas,
directrices, manuales u otros instrumentos, disefiados para resolver problemas que bien podrian denominarse

universales: proliferacion legislativa, contaminacién legislativa, legislacion deficiente, entre otros.

Espafia® utiliza directrices para redactar la denominada parte dispositiva de la ley cuidando su claridad, division y
sistematica. El rigor impuesto sobre la elaboracién de los actos normativos rebaso, hace mas de dos décadas, el
ambito parlamentario, esto se advierte de la sentencia® expedida por el Tribunal Constitucional en la cual se sefiala
que la deficiente elaboracién de la ley afecta la seguridad juridica,* principio que en su ordenamiento goza de
rango constitucional.® Ciertamente, se trata de una relacién significativa e incuestionable, en la misma linea pero
desde el contexto latinoamericano podriamos sostener que una norma cuyo contenido es ambiguo, incoherente e
incompleto afecta también el principio-derecho de igualdad de los ciudadanos ante la ley,” en tanto aumenta la
discrecionalidad de la judicatura habilitindola para que via inferpretacion emita fallos por decir lo menos,
contradictorios, dejando la sensacién de que la justicia se encuentra al servicio de pequefios grupos con poder
econdémico, politico o mediatico. La legitimacion ciudadana sobre la judicatura, asi como la percepcion respecto a
la corrupcién en dicho organismo, nos relevan de mayor prédica.

Los demas paises del viejo continente: Alemania, Austria, Francia, Finlandia, Italia, entre otros, tienen normas
internas y también comunes, destacando entre estas Gltimas la Guia Prictica Comiin del Parlamento Enropeo, del Consejo
y de la Comisidn de la Unién Europea.

América Latina muestra pocas normas escritas de origen parlamentario. En Centroamérica, pese a que
L, . . 7 .

tedricamente existen buenos tratados,” pocos patlamentos han logrado consolidar normas, reglas o pautas para

uniformar la elaboracién del contenido de la ley. Miremos tres casos:

Costa Rica no tiene un manual aprobado por la Asamblea Legislativa, pero el uso de la técnica legislativa es
intenso, habiendo merecido la participacién de la Sala Constitucional a través de diversas opiniones consultivas: en
un primer momento,” llamé la atencién de la Asamblea respecto a /a necesidad de precisar y clarificar los alcances de la
ley;® un afio después, conforme lo advierte Mufioz Quesada, el 6rgano de control sefialé que e/ principio de
razonabilidad viene a exigir a las leyes un contenido razonable®, y que por tanto e/ control de razonabilidad es una forma de
controlar la inconstitucionalidad, porgue lo irrazonable es inconstitucional.** También es importante destacar, en este pafs, la
adecuada diferenciacién entre contenido y objeto de la ley,”” expresada en tres aspectos: a) el contenido normativo
ha de referirse a un solo objeto, regular una materia determinada; b) debe ser preciso, solo pueden incluirse
materias que guarden relacién directa con el objeto principal de regulacion; c) el objeto regulado en el contenido

32 Directrices de Técnica Normativa aprobada por el Consejo de Ministros de Espafia el 22 de julio de 2005.

33 Sentencia 46/1990, expedida por el Ttibunal Constitucional espafiol.

34 La Constitucién Espafiola, en su articulo 9.3, incorpora la seguridad juridica como un principio constitucional.

35 En la Constitucion Politica del Perd, al igual que en la mayorifa de constituciones de América Latina, no existe regulacion expresa sobre el principio de
seguridad juridica; sin embatgo, el Tribunal Constitucional ha seflalado que [...] Es un ptincipio que transita todo el ordenamiento, incluyendo desde luego a
la norma fundamental que lo preside. Su reconocimiento es implicito en nuestra Constitucién, aunque se concretiza con meridiana claridad a través de
distintas disposiciones constitucionales, algunas de orden general como la contenida en el articulo 2 inc. 24a (Expediente 0016-2002-Al, 30-4-2003).

36 Establecido en el numeral 2) del articulo 2 de la Constitucién Politica del Pert.

37 Asi se advierte de la investigacién denominada La Técnica Legislativa en Centroamérica y Republica Dominicana realizada por el Instituto Interamericano
de Derechos Humanos que pertenece a la Unidad de Promocién de la Democracia de la OEA.

38 Sala Constitucional, Opinién Consultiva, Voto 1618-91 del 21 de agosto de 1991.

39 MUNOZ QUESADA, Hugo. La Situacién de la Técnica Legislativa en Costa Rica. En La Técnica Legislativa en Centroamérica y Repiblica Dominicana
/editado por Ronny Rodriguez Chang, Instituto Interameticano de Derechos Humanos, 2001, pag. 36

40 En tiempos actuales con claro predominio de la corriente garantista, esta posicién abre un debate interesante respecto al aporte de la técnica legislativa
para dotar de razonabilidad el contenido de la ley e incardinarlo con la declaracién de inconstitucionalidad.

41 Sala Constitucional, Opinién Consultiva, Voto 3834-92 del 1° de diciembre de 1992

42 El contenido se refiere a la parte dispositiva o normativa de la ley y el objeto se refiere a la materia que esencialmente se pretende regular.
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no debe ser distinto del objeto principal porque hace perder la congruencia entre la razén del proyecto o su
finalidad.*

Panamé, por decision de la maixima instancia parlamentaria,** aprobé el denominado Manual de Técnica
Legislativa. Se trata de un instrumento 4gil que incorpora reglas sobre la estructura, divisiéon, objeto, orden légico
de la ley, asi como para el uso apropiado del lenguaje legal. La regulacion sobre el contenido de la ley es indirecta y
no brinda mayor atencién a la evaluacion prospectiva, ergo, necesidad de la ley.

Republica Dominicana recientemente incorpord el Manual de Técnica Legislativa del Congreso Nacional. Antes de su
vigencia, en palabras de Sonia Diaz Inoa,” el uso de esta disciplina se reducia a una correccién de estilo, con
buena intensidad en la Camara de Diputados cuya Secretarfa sometia los proyectos legislativos a revision por la
Oficina de Asesoria Juridica antes de su debate en la Camara; mientras que el Senado, pese a tener una Oficina de
Técnica Legislativa, utilizaba formatos elaborados con elementos recogidos de la practica parlamentaria. El citado
Manual incorpora reglas tanto para la elaboracién de las iniciativas legislativas, como para la redaccién del

contenido de la ley.

En Sudamérica,’® las normas escritas sobre la materia denotan, en gran medida, la influencia del disefio europeo
caracterizado por el fuerte protagonismo legislativo del Gobierno, que lo ejerce conforme a reglas que disefia y

aprueba discrecionalmente.

Asf, Argentina mediante decreto dictado por el Poder Ejecutivo®’ aprobé las Nomwas para la elaboracion, redaccion y
diligenciamiento de los proyectos de actos y documentacion administratives, que regulan la elaboracién de proyectos
normativos (proyecto de ley, decreto y resolucién); el numeral 3), referido a los proyectos de ley, contempla reglas
sobre la estructura y confeccién, el texto propiamente dicho y los aspectos formales para su presentacion al
Presidente de la Nacién Argentina. Pese al lapso de vigencia y, evidentemente, a su origen extraparlamentario
dispone en forma expresa que el contenido o cuerpo normativo debe sujetarse a la Constitucién Nacional;
observar estrictamente la coherencia, sistematizacién e integridad; y, tratar de manera completa la materia regulada.

Colombia cuenta con Directrices de técnica normativa para la elaboracion de proyectos y resoluciones, establecidas mediante
decreto expedido por el Gobierno.*® Regulan la elaboracién de decretos y resoluciones con la finalidad de dotar de
seguridad juridica a los destinatarios, evitar la dispersion o proliferacion normativa y construir un ordenamiento juridico eficaz,
coberente y estructurado, a partir de preceptos normativos correctamente formulados.*® Dichas directrices no alcanzan a los
proyectos de ley, su ambito de aplicacién comprende los ministerios y departamentos administrativos que en

raz6n de sus funciones deben preparar proyectos de resolucion y de decreto.

Bolivia aprobé el Manual de Técnicas Normativas mediante decreto supremo,™ el cual contiene, segin la propia
norma,”* directrices aplicables a la actividad normativa de la Administracion Nacional y de la Administracién
Departamental, encargando al Ministerio de Justicia y Derechos Humanos el control y seguimiento para su uso en
la redaccién de todo instrumento normativo por los 6rganos del Poder Ejecutivo. No incluye referencia expresa al
contenido o texto normativo del proyecto de ley, pero incorpora capitulos sobre la estructura de las normas, la
estructura de los articulos y la parte final de las disposiciones normativas especificamente: decretos supremos,
resoluciones supremas y demas resoluciones que expide el Poder Ejecutivo. La nota singular se encuentra en el
Anexo denominado Cuestionario de Evaluacion de Proyectos Normativos, que podrian identificarlo con la tendencia

alemana; sin embargo, el término directrices utilizado en varios articulos denotan que guarda mayor empatia con el

# MUNOZ QUESADA, Hugo. Op. Cit., pag. 89.

44 Mediante acuerdo adoptado el 18 de marzo de 2009.

45 DIAZ INOA, Sonia. Técnica Legislativa del Congreso Nacional Dominicano. Op. Cit., pag. 352.

46 Téngase presente que se citan solo los casos necesarios que en forma directa sustentan nuestra hipotesis.
47 Decreto N° 333 expedido, el 19 de febrero de 1985, por el entonces presidente Raul Alfonsin, Anexo L.
48 Aprobado por Decreto N° 1345 del 23 de abril de 2010.

49 Asi se advierte del texto de los articulos 1, 2 y 3 del Decreto Supremo 1345

50 Aprobado mediante Decreto Supremo 25350, del 8 de abril de 1999.

51 Articulo 23 del Decreto Supremo 25350.
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modelo espafiol. La vigencia de estas directrices ha sido reconocida en sentencia reciente emitida por el Tribunal
. . . . 52
Constitucional Plurinacional.

Venezuela también aprob6 el denominado Manual gue regird la técnica legislativa para facilitar la elaboracion y revision de los
. . 53 . ., . . .
instrumentos normatives.” Aunque su aplicacion se restringe a los organismos que integran las fuerzas armadas de

dicho pafs, contiene normas recogidas de la técnica legislativa.

Por su parte, el Pert aprobé la Ley 26889,* Ley Marco para la Produccién y Sistematizacion Legislativa,
reglamentada por el Poder Ejecutivo mediante Decreto Supremo 008-2006-JUS.* Nétese que la norma fue
aprobada por el Congreso pero su ambito de aplicacién comprendia en forma directa los actos normativos del
Poder Ejecutivo®™ (Decretos supremos, resoluciones supremas, decretos de urgencia, decretos legislativos), asi
como la redaccién de los proyectos de ley para su presentacion al Parlamento; la situacién cambié con la entrada
en vigencia del Manual de Técnica 1egislativa, cuyas reglas vinculan tanto a los funcionarios y servidores que
participan en el proceso de creacion de la ley, asi como a los actores con iniciativa legislativa, entre los que se

encuentra el Poder Ejecutivo.
Esta breve revisiéon nos permite colegir lo siguiente:

- En América Latina, muy pocos patlamentos han logrado consolidar y aprobar normas escritas® para mejorar
la calidad de la ley.*®

- Es pacifico admitir que atin hace falta domesticar la técnica legislativa e incorporatla formalmente al proceso
de creacion de la ley.

- Debemos superar la vision cosmética® que banaliza su fundamento teérico-practico.

- Sera necesario abandonar la concepcién originaria o estricta® compatible con los sistemas europeos que
establecieron un sistema centralizado de redaccién, (Reino Unido)®* cuya atencién se concentra en evaluar la
necesidad de la ley (Alemania),” o un sistema mixto, redaccién por mas de un actor (Espafia) preocupado en
cuidar la buena elaboracién de su texto normativo.”® En los paises de nuestra region, la iniciativa legislativa
cotresponde a muchos actores haciendo mas difuso® el sistema de redaccién: los proyectos legislativos son
redactados por los parlamentarios y por quienes tienen iniciativa legislativa;*® el dictamen (informe) por la
Comisién parlamentaria (comité); y, el texto definitivo® por una oficina especializada del Parlamento.®’

52 SENTENCIA CONSTITUCIONAL 0023/2010, expedida por el Tribunal Constitucional Plurinacional, con fecha 20 de setiembre de 2010.

53 Aprobado por Resolucién Directoral 0878, del 6 de marzo de 2007, que rige para la Fuerza Armada Nacional.

54 Esta ley fue aprobada por el Congreso de la Repiblica el 9 de diciembre de 1997. Solo tres articulos estan referidos en forma expresa a la elaboracién al
texto normativo o contenido de la ley.

55 Aprobado el 24 de marzo de 2006.

56 En la elaboracién de proyectos de ley, asi como en la elaboracién de normas que aprueba dicho poder del Estado: decretos supremos, resoluciones
supremas, etc.

57 Se podra afirmar y con razén que la elaboracion de buenas leyes no se dispone mediante normas escritas, pero también es cierto que estas ayudan a
uniformar criterios para mejorar la calidad y eficacia de la ley, dotar de coherencia al ordenamiento jutidico y con ello contribuir al fortalecimiento de los
principios de seguridad juridica e igualdad de los ciudadanos ante la ley.

58 Resulta contradictotio que el Parlamento, titular indiscutible del monopolio de la ley (creacién, modificacion derogacién e interpretacion), legisle con
normas aprobadas por el Poder Ejecutivo.

59 En opinién nuestra la visién cosmética de la técnica legislativa la reduce al simple uso de las reglas de redaccion: acentuacion, uso de mayuisculas o
minusculas, ente otras, soslayando que el fundamento de dicha disciplina es mucho mayor, pues, tiene directa y significativa relacién con los principios de
seguridad juridica, de igualdad de los ciudadanos ante la ley, asi como la razonabilidad legislativa. Dicha visién cosmética tiene efectos muy nocivos porque
banaliza la importancia y significado de la técnica legislativa, presentandolo como una herramienta limitada.

60 Ubertone lo denomina técnica legislativa interna

61 La creacién de la Office Parlamientary Counsel (OPC) creado en 1869, ilustra dicho sistema. Actualmente cuenta con 50 abogados encargados de redactar
los proyectos de ley del Gobierno.

62 Mediante la aplicacién de cuestionarios o checklisten.

63 Mediante la aplicacién de directrices.

64 Al sistema de redaccién Aleman algunos autores lo consideran difuso, porque los proyectos legislativos son redactados por los ministerios, pese a que
forman parte del Gobierno.

6 Segun el articulo 107 de la Constitucién Politica del Perd, la iniciativa legislativa corresponde a: el Presidente de la Republica, los congtesistas, los otros
poderes del Estado, las instituciones publicas auténomas, los colegios profesionales, los gobiernos regionales, los gobiernos locales y los ciudadanos.
(entiéndase que segun el articulo 11 de la Ley 26300, para ejercer el derecho de iniciativa legislativa se requiete la firma del 0.3% de la poblacién electoral
nacional).

66 En el Pert se llama autégrafa de ley, segun el articulo 78 del Reglamento del Congteso de la Republica
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Resultarfa bastante 1til para la regién poner a conversar ambos aspectos® (necesidad de la ley y buena redaccién

del texto dispositivo), entenderlos como eslabones de una misma cadena, perfectamente complementarios:
. . 69 .

recordemos que un buen proyecto legislativo™ normalmente debe terminar en una buena ley.

Dos manuales aprobados en sede parlamentaria se adscriben a esta concepcion. El Manual de Téenica 1egislativa del
Congreso Nacional (en adelante E/ Manual de Repiiblica Dominicana) establece normas para el ejercicio de la iniciativa
legislativa, el ambito de competencia legislativa,”® las etapas a seguir para elaborar los proyectos de ley, que
obviamente corresponden a la evaluacion prospectiva; asi como para redactar el texto normativo, coincidiendo con las
directrices europeas cuya atencion prioriza el contenido de la ley. E/ Mannal de Téenica 1 egislativa del Congreso de la
Repiiblica (en adelante E/ Manual de Persi, cuya segunda edicion™ aprobé la Mesa Directiva’® mediante Acuerdo 242-
2012-2013/MESA-CR), contiene reglas y pautas de obligatorio cumplimiento’ para evaluar desde la necesidad y
viabilidad de la ley (evaluacién prospectiva) hasta su insercién en el ordenamiento juridico,” incluyendo
obviamente la elaboracién del texto normativo (contenido de la ley). Claro que esta forma de entender la técnica
legislativa no es privativa de ambos paises, ya que se inspira en los postulados teéricos disefiados por un
considerable sector de la doctrina, se puede citar a Muro Ruiz”® o a Reyes Rodriguez que, siguiendo a Manuel

Atienza, divide el proceso de creacion de la ley en tres etapas (pre legislativa, legislativa y post legislativa).”

Por las consideraciones que anteceden, el desarrollo de la presente seccién toma como punto de partida las reglas
consolidadas en los manuales de Panam4, Republica Dominicana y el Perd,”” instrumentos aprobados por 6rganos
parlamentarios ® con caricter vinculante, digamos de obligatorio cumplimiento. Respecto al Manual de Peri
debemos observar con atencién su origen, ademas del aspecto temporal”® y fundamento teérico antes sefialados,
es resultado de la concrecién de un objetivo estratégico™ trazado por el Servicio Parlamentario para responder
institucionalmente a los problemas que enfrenta la ley. Su proceso de aprobacién durd aproximadamente dos afios
y estuvo a cargo de especialistas del Departamento de Comisiones,” 6rgano de linea especializado en la materia;
conté con la supervisién de la Direccién General Parlamentaria, de la Oficialia Mayor® e incluso recibié los
aportes del doctor Jestis Maria Corona,®® entonces Secretario General del Parlamento de Cantabria, Reino Espafa.

67 En el Congteso peruano, la redaccién del texto definitivo de la ley lo realiza el Departamento de Relatotfa y Agenda que pertenece a la Direccién General
Parlamentaria.

68 Asimismo, serd necesario incorporar la evaluacion retrospectiva, ex post o evaluacién de los efectos de la ley. Resulta inadmisible que el Parlamento, del
presente siglo y del futuro, apruebe leyes y luego se despreocupe de su creacion u omita constatar si sus efectos estin impactando positiva o negativamente
en la poblacién. Claro que existen algunas excepciones: Chile, cuenta con un Depattamento encargado de dicha evaluacién; y, en Pert, recientemente la Mesa
Directiva ha creado un Grupo Especial, encargado de disefiar y proponer la politica institucional de evaluacion de los efectos de las leyes. Este Grupo de
Trabajo esta presidido por el Congresista Marco Falconi Picardo.

69 Con el término proyecto legislativo nos referimos al proyecto de ley, de resolucion legislativa, proposicion de ley, proyecto normativo, entre otras
denominaciones mediante las cuales se ejerce el derecho de iniciativa legislativa en cada pafs.

70 Este es un aspecto muy efectivo para evitar que los parlamentos se conviertan en fabricas de leyes. La buena delimitacién de la competencia legislativa,
elimina la mala costumbre segtin la cual se pretender resolver todo mediante ley. Algunas situaciones facticas o juridicas, problematicas, pueden merecer
normas secundarias expedidas por otros 6rganos.

71 La primera edicién del Manual de Técnica Legislativa del Congreso de la Republica del Peru fue aprobado mediante Acuerdo de Mesa Directiva 095-2010-
2011/MESA-CR, adoptado el 7 de diciembre de 2010.

72 La Mesa Directiva del Congteso de la Republica del petiodo 2012-2013 estuvo integrada por los congresistas Victor Isla Rojas, Presidente; Marco Falconi
Picardo, Primer Vicepresidente; Juan Catlos Eguren, Segundo Vicepresidente; José Luna Gélvez, Tercer Vicepresidente.

73 El Manual de Técnica Legislativa del Pert se aparta por tanto de las guias, directrices o cuestionarios europeos que solo contienen recomendaciones.

74 Mediante Acuerdo de Mesa Directiva 290, del 11 de julio de 2013, se aprobé el Grupo de Trabajo encargado de disefiar y proponer la politica institucional
de evaluacién del efecto de las leyes.

75 MURO RUIZ, Eliseo. La ensefianza de la Técnica Legislativa. En ACADEMIA. Revista sobre enseflanza del derecho. Afio 6, nimero 11, 2008, pags. 63-
91

76 RODRIGUEZ MONCRAGON, Reyes. El proceso de produccion legislativa. En Elementos de Técnica Legislativa. Universidad Auténoma de México,
2000, pags. 85-89.

77 Existen otros manuales muy completos, sustanciosos e interesantes a los cuales recurriremos con la anotacién que se trata de trabajos académicos, no de
hetramientas parlamentarias propiamente dichas.

78 En el caso de Pert, se aprobé por acuerdo de la Mesa Directiva del Congreso de la Republica; y en el caso de Panama, por acuerdo de la Asamblea
Nacional, maxima instancia parlamentaria.

79 La segunda edicién vigente fue aprobada el 12 de abril de 2013.

80 El objetivo estratégico se denomind Mejorar la calidad de la ley y fue adoptado por la Oficialia Mayor a cargo del doctor José Abanto Valdivieso.

81 Entonces bajo la jefatura del suscrito.

82 Este catgo equivale al de Secretatio General o Director General, denominaciones que corresponde al funcionatio de mas alta jerarquia en los parlamentos
de América y Europa.

83 Autor del libro «l.a Técnica Legislativa al Debatex.
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Finalmente, asumiendo que, los aspectos teéricos han sido tratados iz extenso en la seccién primera, los
participantes son a totalidad servidores parlamentarios cuya labor cotidiana los convierte en actores privilegiados
dentro del proceso de creacién de la ley, la metodologia consiste en utilizar dichos conocimientos teéricos para
analizar la regulacién de cada manual, dado que como hemos sefialado se trata de respuestas patlamentarias
emitidas con la finalidad de resolver o en todo caso mitigar® los problemas de la ley en América Latina. Cada
topico cuenta con: una aproximacion conceptual a cargo del tutor, la transcripcién literal de la regulacion en rigor
o vigencia y el comentario del tutor cuando corresponda. Finalmente, correspondera al participante determinar si
la regulacién analizada podtfa aplicarse en la actividad legislativa de su pais, identificando los ejemplos ilustrativos
correspondientes. Recordemos que la técnica legislativa es en esencia un saber practico y que la teorfa nos prodiga
el saber, pero la técnica nos ensefia el hacer.

I. APROXIMACION CONCEPTUAL DEL
CONTENIDO DE LALEY

El contenido de la ley en estricto comprende lo siguiente: objeto, caracteristicas, orden logico, estructura y division
de la ley.

El contenido de la ley es el texto o parte dispositiva que constituye una unidad, sigue un orden légico y se organiza
en forma sistematica.

Algunos autores lo denominan cuerpo normativ,* cuerpo de la ley o niicleo de lo que se pretende regular.®®

Se podtia afirmar también que el contenido es el texto propio de la ley, con un solo objeto que no admite aspectos

ajenos o extrafios.
1.1. COINCIDENCIA ENTRE CONTENIDO Y OBJETO DE LA LEY

Con bastante frecuencia se confunde el contenido con el objeto de la ley; en realidad, se trata de conceptos
diferentes: mientras el objeto se refiere a la materia que esencialmente se busca regular, el contenido es la
regulacién del objeto.

Lo ideal es lograr que el contenido de la ley y su objeto coincidan. Es recomendable, establecer reglas o pautas que

ayuden a lograr dicha coincidencia, evitando equiparar ambos conceptos. Proponemos algunas:

a) El contenido de la ley debe regular un solo objeto. Pueden incluirse aspectos que guarden relacion directa,
pero excluir aquellos cuya relacion es indirecta con el objeto.

b) El objeto debe ser real, corresponder a un analisis concreto de la realidad. En palabras de Meehan,? sus
efectos deben ser previsibles. Es recomendable, entonces, evitar los aspectos extrafios o desconocidos.

c) El objeto regulado debe ser viable para que pueda concretizarse. Podrfa decirse, con mayor apego a la
doctrina juridica, que requiere ser factica y juridicamente posible.

8 Pese a que estamos convencidos sobre la utilidad practica de la técnica legislativa como herramienta idénea para resolver los problemas de la ley, con el
término mitigar queremos admitir la existencia de posiciones, desde nuestro punto de vista pesimistas, que minimizan el aporte de tan importante disciplina.
Cierto es que la técnica legislativa debe aceptar limites y auxiliarse en otras disciplinas, pero también lo debe hacer el constitucionalismo ante los fenémenos
sociales y politicos cada dia mas complejos, o el derecho penal como herramienta necesaria para combeatir la ctiminalidad, por citar solo dos casos.

¥ CAMPOSECO CADENA, Miguel. De las iniciativas (manuales elementales de técnica y procedimientos legislativos), México, Camara de Diputados, 1990,
pags. 29-31

86 PINEDA NAVAS, Armando. Apuntes y Comentatios breves sobre la Técnica Legislativa en el Salvador. En: La Técnica Legislativa en Centroamérica y
Republica Dominicana / editado por Ronny Rodriguez Chang, Instituto Interamericano de Derechos Humanos, 2001, pag. 162

87 MEHAN, José Héctor. Teotfa y técnica legislativas. Buenos Aires, Ediciones Depalma, 1976.
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II. REQUISITOS DEL CONTENIDO DE LALEY

Para que el contenido de la ley alcance el estandar exigido debe cumplir ciertos requisitos, que también se podrian

. s e 88 . .. , . . . 89
denominar caracteristicas.” Consideramos como requisitos basicos los siguientes:

a) Homogeneidad: el contenido de la ley debe regular una materia determinada, se debe evitar la regulacién de

varias materias en una misma ley.

El Manunal de Panamd, no incluye norma expresa sobre la homogeneidad del contenido de la ley. Sin embargo, en el

numeral 3 del capitulo 1, sefiala: En /a medida de lo posible, en una misma ley se regulard un sinico objeto |. ..

El Mannal de Repiiblica Dominicana, en el numeral 4.1.1.5 referido a la estructura normativa, establece que: E/
contenido de los textos debe organizarse tematicamente a fin de contribuir a su claridad y facilitar la identificacion de sus disposiciones.

Bl Manual de Peri, en el literal A del Capitulo 11,%° sefiala: Las disposiciones del contenido de la ley guardan relacion entre
ellas, evitando la inclusion de materias diferentes a su objeto. Debe entenderse que esta norma da cuenta de una relacion
directa, pues en caso de que alguna disposicion tenga relacion indirecta con el objeto convendria excluirla del

contenido y comprenderla en otra ley.

La fuente de este requisito se encuentra en la Guia Prictica Comiin del Parlamento Europeo, del Consejo y de la Comision
de la Unién Buropea®™ que sefiala: Las disposiciones de los actos se formularin de manera concisa, su contenido debe ser
homogéneo como sea posible. En los materiales del curso Téwmica 1egislativa, 3 Edicion® impartido on line por la
Fundacién Centro de Educacidn a Distancia para el Desarrollo Econdmico y Tecnoldgico (Fundacién Ceddet) se consigna:
Cada ley regula un tinico objeto material, evitando incluir materias diferentes a su objeto.

El denominado Manual de Técnica Legislativa, % coeditado por la Camara de Diputados de México, texto
académico que pertenece a los autores Minor Molina y Roldan Xopa, trata el tema de la homogeneidad desde el
punto de vista del lenguaje legal en los siguientes términos: La mayor exigencia del lenguage legal es la certeza, por lo que
bay que emplear palabras con sentido univoco, es decir palabras que sélo puedan tener un significado o interpretacion. Asimismo, la
terminologia debe ser siempre constante y uniforme. Los mismos conceptos se deben excpresar siempre con los mismos términos y giros.
En algunos casos, este concepto también es tratado como coherencia terminolégica.

La omisién o inobservancia del requisito de homogeneidad da lugar a las llamadas /y dmnibus en Espafa, /ey
miscelinea™ en Panama o ley calidoscipica™ en Chile; entendidas como aquellas leyes en cuyo contenido coexisten
distintas materias. Un caso importante para el andlisis de dicho requisito son las leyes de presupuesto ptiblico.”

Pueden afectar la homogeneidad:

88 E1 Manual de Peri, diferencia entre requisitos y caracteristicas. La Guia Prictica Comiin del Parlamento Europeo, el Consejo y la Comision de la Unién Europea,
utiliza el término caracteristicas.

8 Segtin el contexto, cada pais puede excluir o incorporar algunos requisitos.

%0 Manual de Técnica Legislativa del Congreso de la Republica del Pert, Capitulo I literal A, pag. 23.

! Elaborada por los servicios juridicos del Patlamento Europeo, el Consejo y la Comisién de la Unién Europea, de conformidad con las normas aprobadas
por cada 6rgano luego del Consejo Europeo de Edimburgo realizado en 1992. El Consejo aprobé la Resolucién del 8 de junio de 1993 relativa a la calidad de
la redaccién comunitaria; y, la Comisién, aprobé las Directrices para la calidad legislativa.

92 FUNDACION Cedett., Curso Técnica Legislativa, 3* Edicién.

9 MINOR Molina, José y ROLDAN Xopa, José. Manual de Técnica Legislativa, Camara de Diputados del H. Congreso de la Union, Miguel Angel Porrda,
Meéxico, 2006.

% JAMES MITCHEL, Hatlley. Opt. Cit., pag. 326

95 VERGARA BLANCO, Alejandro. El Proceso Legislativo en Chile. Chile, Universidad Catdlica de Valparaiso, 1992, pag. 114

96 Las leyes que aprueban el presupuesto publico, invitan a efectuar un analisis desde dos épticas: el contenido de la ley, existencia de diversas materias; y, la
vigencia de las normas que lo integran, que siendo anuales, se convierten en permanentes.
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e El contenido variado. La ley de contenido variado es aquella que modifica diversas leyes.

Constituye un caso tipico de esta la aprobacién o modificacién de los cédigos sustantivos, que obligarfan
modificar: la norma procedimental, la ley organica del 6rgano jurisdiccional, la norma sobre beneficios
penitenciarios, entre otras.

e El contenido que incorpora disposiciones de ley organica y disposiciones de ley ordinatia.

Aquella ley que en cuyo texto se incorpora disposiciones de naturaleza organica y de naturaleza ordinaria o comun.
Sobre este tltimo aspecto, se recomienda revisar el criterio esgrimido por el Tribunal Constitucional del Perd,” en
el sentido de que solo las disposiciones del reglamento parlamentario referidas a la organizacién y funciones del
Congreso, se enmarcan dentro de la reserva de ley organica;*® asi como, las sentencias® emitidas por la Corte
Constitucional de Colombia en las cuales se pronuncia sobre la convivencia pacifica de ambos tipos de
disposiciones en el texto de la ley.

b) Completitud: el contenido de la ley debe ser completo, esto es tratar de manera integra su objeto.

El Manual de Panamdi en el numeral 3 del capitulo 1, sefiala que: En /a medida de lo posible, en una misma ley se regulari
[-..] todo el contenido del objeto y, si procede, todos los aspectos que guarden relacion con é/. Reiteramos lo seflalado en las lineas
que anteceden que esta relacion debe ser directa.

Bl Mannal de Persi*® establece: E/ objeto se trata en su totalidad, por lo que no adwite legislacion complementaria.
Excepcionalmente, en caso la materia lo exija, delega a un reglamento el desarrollo de temas especificos para su aplicacion.

Desde nuestro punto de vista, este requisito produce un beneficio dual: mientras el tratamiento completo del
objeto impide modificaciones inmediatas y reiteradas a la ley, evitando la proliferaciéon legislativa, la
excepcionalidad del reglamento configura esencialmente la interdiccion de la arbitrariedad del Poder Ejecutivo que
no cumple con reglamentar en forma oportuna ' la ley, y cuando lo hace, termina transgrediendo o
desnaturalizando su contenido.

Una buena ley no necesita o no deberia necesitar reglamento ni legislacion complementaria.
c) Unidad: las disposiciones del contenido de la ley forman un todo arménico y sistematico.
Los manuales de Panama y de Reputblica Dominicana no contienen norma expresa sobre este requisito.

El Manual de Perd, en el literal C del capitulo 11, establece que: E/ contenido de la ley forma un todo sinico e independiente.
Esto guarda concordancia con el requisito de homogeneidad que exige la regulacion de un solo objeto; y, en cierta
medida con el criterio de interpretacién constitucional definido como principio de unidad de la Constitucion,"” en cuya
virtud su texto debe interpretarse como un todo armoénico, con este criterio se pretende resolver el problema de
las antinomias constitucionales. En el ambito de la ley se buscarfa evitar disposiciones contradictorias.

d) Coherencia: mediante este requisito se busca preservar la conexion entre las disposiciones del contenido de la

ley, eliminando cualquier ambigiiedad, contradiccion o duda. Puede ser de dos tipos:

e  Coherencia formal o terminoldgica, y,

7 Expediente 013-2009-A1/TC, fundamento 18,

98 La discusion ha sido extensa en la bisqueda de uniformar criterios sobre la naturaleza de ley organica que le corresponde a todo el texto del reglamento
parlamentario. Por tanto, este criterio es bastante discutible, genera posiciones encontradas.

99 Sentencias C-600™95, C-1187-00 y C-295-02.

100 Tbide.

101 En Pert, segun el Departamento de Investigacién y Documentacién Patlamentaria (DIDP) del Congreso de la Republica, desde el 2005 a la fecha existen
64 leyes que esperan la aprobacién de reglamento por el Poder Ejecutivo.

102 Los principios de interpretacion han sido desarrollados por el Tribunal Constitucional de Pert, en la sentencia recaida en el Expediente 5854-2005-A1/TC



Pagina | 56

e Coherencia de fondo o material.
El Manual de Peril, se adsctibe a esta tipificacion:
Coherencia: se presenta de dos formas:

e Coherencia formal: se refiere a los aspectos de la terminologia. Se utiliza los mismos términos para expresar

los mismos conceptos, evita la ambigiiedad.

®  Coherencia material: se refiere a la estructura argumentativa y ldgica de la ley. Su observancia impide la
presencia de redundancias y contradicciones

Ambas estan intimamente relacionadas.

Este requisito tiene su fuente en la Guia Practica Comun del Parlamento Europeo, del Consejo y de la Comisién
de la Unién Europea.

e) Imparcialidad:*® propicia el apego a criterios objetivos, considerando que lo contrario significa arbitrariedad.

El Manual de Persi establece que la imparcialidad no admite criterios subjetivos o parcializados. La ley debe observar
la exigencia de generalidad que excluye la aprobacién de aquella cuya inserciéon en el ordenamiento beneficia, de
cualquier forma, a determinada persona.

Podria encontrar cierta relacién con el principio constitucional que habilita la aprobacién de leyes cuando lo exige

la naturaleza de las cosas, pero no en razén de las diferencias de las personas.104

III. ORDEN LOGICO DE LA LEY

El contenido de la ley debe tener un orden légico que contribuya a dotar de claridad al texto normativo,

permitiendo identificar cada una de las disposiciones que lo integran.

La doctrina permite identificar ciertos criterios para estructurar el orden logico de las normas. Marfa Teresa
o~ e 1 .
Castifieira'® propone que se debe partir:

a) Delo general a lo particular.

b) De lo abstracto a lo concreto.

¢) De lo mas importante a lo menos importante.
d) De lo normal a lo excepcional.

e) De lo sustantivo a lo procesal.

El Manual de Repriblica Dominicana, en el numeral 4.1.1.5 referido a la parte normativa, considera:
Otras reglas a observar

a.  Elorden temdtico debe ir de lo general a lo particular y de lo normativo a lo procesal, a pesar de que el contenido de la

iniciativa legislativa no requiera de una estructura tan diferenciada como la descrita anteriormente.

1931 s manuales de Panama y Republica Dominicana no incluyen norma sobre la imparcialidad, ni la coherencia.
1% Articulo 103 de la Constitucion Politica del Perd.
105 CASTINEIRA, Marfa Teresa. Sistematica y divisién de las leyes, Madrid, Curso de Técnica Legislativa, Centro de Estudios Constitucionales, 1989.
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b.  Las excepciones, limitaciones o condiciones para la aplicacion de la ley, deben ubicarse al comienzo del texto o, en su

defecto, encabezando los Libros, Titulos, Capitulos, Secciones al que corresponden.
¢.  Todas las normas deben formar parte del texto de la ley y ninguna debe insertarse en los considerandos.

El Mannal de Panamd, en el articulo 4 del capitulo I, establece que la redaccién de la ley mantendrd el siguiente

orden:
a.  de lo general a lo particular,
b.  de lo abstracto a lo concreto,
¢.  delo normal a lo excepeional, y,
d.  de lo sustantivo a lo procesal.
El Manunal del Perii mantiene el mismo lineamiento; asf se advierte en el literal A del Capitulo IV:

E/ contenido de la ley tiene un orden ligico que otorga claridad al texto y facilita la identificacion de cada una de sus

disposiciones dentro de la estructura de su formula legal.

Presenta coberencia entre el texto de las disposiciones y su titulo, asi como entre la estructura de la formula legal y cada nna de

sus divisiones.

Por ello, la ley se redacta de atendiendo a los siguientes criterios:
1) De lo general a lo particular

2)  De lo abstracto a lo concreto

3)  De lo normal a lo excepcional

4)  De lo sustantivo a lo procesal

Con la finalidad de aproximarnos a una mejor comprension del tema, podrfamos afirmar que:

El primer criterio permite tener una vision de conjunto o integral del contenido de la ley, facilitando la
comprensién de las normas especificas en relacién con el todo. El segundo establecer definiciones teéricas que
seran plasmadas posteriormente en un hecho concreto. El tercero ayuda a establecer los lineamientos generales
para luego deducir los particulares y excepcionales. Finalmente, segin el cuarto criterio, se debe partir de los
conceptos juridicos para luego regular el procedimiento respectivo.

Consideramos acertada la exclusion, coincidente en los tres manuales, del criterio segin el cual las disposiciones
deberfan ordenarse partiendo de lo mds importante a lo menos importante, por dos razones fundamentales: primero, su
presencia colisionatria con el reguisito de unidad, preocupado porque la ley se entienda como un todo arménico,
integrado por disposiciones necesarias y complementarias; segundo, no resulta muy apropiado —aunque sea légico-
diferenciar dentro de un texto normativo disposiciones de primer, segundo o tercer nivel, pues todas son
importantes.
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IV. ESTRUCTURADE LALEY

Es la distribucién ordenada de las disposiciones del texto normativo, se podria sostener que en ella se expresa la

organizacion de sus disposiciones. En cualquiera de los casos, la estructura ayuda a lograr orden, coherencia y

sobre todo buen entendimiento por los destinatarios de la ley.

Pablo Salvador Coderch'® sostiene que desde el punto de vista de la estructura formal y sistemética de la ley, el

criterio usual es el de seguir un propio orden genérico.

Segun el articulo 1 del Manual de Panami las leyes se estructuran asf:

a) titnlo,

b) predmbulo, y,

¢) parte dispositiva.

El Manual de Repiiblica Dominicana, en el numeral 4.1.1 referido a la estructura del texto normativo, dispone:

La aplicacion de reglas de estructura permite construir un indice del texto normativo, mediante el cual el wusnario, sea

profesional o no, puede encontrar rapidamente las disposiciones o el grupo de normas que necesita consultar.

La ley debe ser estructurada en 5 partes bdsicas:

6.

Encabezado

Titulo 0 nombre de la ley

Considerandos (que es la parte preliminar o exposicion de motivos)
Vistos

Parte normativa

Anexos

El Manual del Peri, en el literal B del Capitulo IV, prescribe:

La ley se organiza sobre la base de un orden metodologico que facilita su entendimiento. La ley tiene la signiente estructura:

1.

2.

3.

Categoria normativa y numeracion.
a.  Categoria normativa.
b. Numeracion.

Titulo.

Texto dispositivo.

a.  Titulo preliminar.

106

SALVADOR CODERCH, Pablo. La funcién legislativa de los patlamentos y la técnica de legislar. En Jornadas de Derecho Patrlamentario (3. 1988.

Madrid). Véase también del mismo autor: Elementos para la definicién de un programa de técnica legislativa. Curso de Técnica Legislativa (GRETEL).
Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1989.
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b Parte sustantiva.
i.  Disposiciones iniciales.
i.  Disposiciones organizativas.
7it.  Disposiciones prescriptivas de derechos y obligaciones.
. Disposiciones probibitivas o limitadoras de derechos.
v. Disposiciones planificadoras.
vi.  Disposiciones procedimentales.
vii.  Disposiciones sancionadoras.
¢.  Parte final.
7. Disposiciones complementarias finales
i.  Disposiciones complementarias transitorias.
zit.  Disposiciones complementarias modificatorias.
.  Disposiciones complementarias derogatorias.
4. Anexo.
En leyes especialmente complejas o extensas se incorpora un indice situado antes del texto dispositivo.

La fuente de estas reglas se encuentra en la Guia Practica Comiin del Parlamento Europeo, del Consejo y de la Comision de

la Unién Europea, que contiene la siguiente estructura:

e Titulo
e DPreiambulo
e Parte Dispositiva

e Anexo

Los tres manuales, objeto de andlisis, siguen la misma linea. Panama mantiene el mismo orden pero regula el
anexo en la parte dispositiva; el Pert, en cambio, excluye el predmbulo y agrega, antes del titulo, la categoria
normativa y numeracién; y, Repiblica Dominicana recoge titulo, parte normativa y anexos, también excluye el

preambulo.

Con cierto grado de osadfa, podriamos afirmar que lo ideal serfa aproximarnos a una estructura plana del
contenido de la ley aplicable en la region y desde alli empezar a mirar normas comunes para responder a los

problemas de la ley. Si compartimos los mismos, o por lo menos similares, problemas la tarea no sera muy dificil.

A continuacién explicamos brevemente la estructura del Manual de/ Perd, a la luz de las contempladas por sus

pares:
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a. Categoria normativa y numeracion

La categoria normativa es el término que se antepone al numero de orden de la ley facilitando su identificacion.
Deriva del articulo 51 de la Constitucién Politica del Pera™®’ que establece, ademas, su jerarquia dentro de la cual la
ley comparte el segundo rango junto a los decretos legislativos, decretos de urgencia,"® resoluciones legislativas'®
y las ordenanzas de caracter regional y municipal. En Chile, se usa el término categoria normativa para referirse al
primer aspecto del titulo de la ley,*® los manuales de Panama y de Reptiblica Dominicana lo tratan como nombre de

la ley o titulo de la ley.

La identificacion de la ley se realiza a través del nimero de orden que se le asigna para su promulgacion. En Perd,
la Ley 1, denominada Numeracion de las Leyes y Resoluciones Legisiativas, vigente desde 1904, dispone que: E/ Poder
Ejecutivo asigna a las leyes y resoluciones legislativas, el niimero cardinal que les corresponde, segin el orden en que las promulgue. Las
resoluciones legislativas que aprueba el Congreso de la Republica tienen numeracion propia que inicia y termina en
cada periodo anual de sesiones; a diferencia de las leyes, el nimero cardinal es seguido por el afio en el que se

emiten, su origen parlamentario se expresa con el uso de la abreviatura «CR.

La numeracién refiere el orden histérico de sancién de la ley, entendida esta en su sentido formal.
Categoria normativa : Ley

Numeracién : 27777

b. Titulo de laley

Es la frase que permite conocer, breve y sucintamente, el objeto de la ley. La correspondencia entre titulo, objeto y
contenido de la ley debe ser una regla obligatoria e ineludible en los manuales, guias o cualquier instrumento que

establezca reglas para legislar adecuadamente.

El Reglamento de la Ley 26889, Ley Marco para la Produccién y Sistematizacion Legislativa,111 aplicable en la
elaboracién de los proyectos de ley por parte del Poder Ejecutivo antes de la aprobacién del Manual de Técnica
Legislativa, lo define como la parte que indica el contenido y objeto, permitiendo identificar la ley y describir su
contenido esencial.

El Mannal de Repriblica Dominicana, en el numeral 4.1.1.2, establece:
Al momento de elaborar el titulo de un proyecto de ley deben observarse las signientes reglas:
a.  El texto normativo debe ser introducido por un titulo general que precise el objeto del proyecto de ley.
b.  El titulo debe reflejar objetivamente el contenido del contenido del proyecto de ley.

¢.  Sedebe otorgar un titulo mds breve y sencillo cuando el titulo principal es extenso o dificil de recordar. El titnlo abreviado
debe indicarse expresamente en el articulado de la ley, preferentemente entre las disposiciones preliminares.

d. e evitard dar a una ley un titulo ya asignado a otra ley anterior que contindia en vigor.

e.  Frente a las sucesivas modificaciones de una ley puede ser necesario modificar su titnlo. En el nuevo titulo deben

especificarse las diferentes modificaciones.

107 Articulo 51. La Constitucion prevalece sobre toda norma legal; la ley, sobre las normas de inferior jerarquia, y asi sucesivamente. La publicidad es esencial
para la vigencia de toda norma del Estado.

108 Los decretos legislativos, decretos de urgencia y tratados ejecutivos constituyen actos normativos dictados por el Poder Ejecutivo, léase Gobierno. Los
primeros requieren delegacion de facultades legislativas aprobadas por el Congteso y los segundos se dictan en forma extraordinaria pot razones de utgencia
en materia econémica y financiera.

109 Notma con rango de ley mediante el cual se aprueba o modifica el Reglamento del Congteso de la Republica del Peru.

110 VERGARA BLANCO, Alejandro. Op. Cit. pg. 108.

111 Articulo 7 del Decteto Supremo 008-2006-JUS, Reglamento de la Ley Marco para la Produccién y Sistematizacién Legislativa.
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o Si el nuevo texto normativo modifica, sustituye o deroga una disposicion normativa anterior, el fitulo debe expresar
claramente esta circunstancia e identificar la norma que se modifica.
El Manual de Panama lo regula dentro de la estructura de la ley. El numeral 6 del capitulo 11, establece:
Titulo. E/ titulo forma parte del texcto de la ley y facilita su identificacion y cita.

Nombre de la ley. Es la parte del titulo. La redaccion del nombre serd clara y concisa y evitard la inclusion de
descripeiones propias de la parte dispositiva, asi como el uso de siglas y abreviaturas.

En la primera edicién del Manual del Perid, el titulo tenfa como finalidad permitir que los ciudadanos, con su sola
lectura, conocieran si el contenido de la ley afectaba sus derechos. La edicién vigente mantiene esta ambiciosa
finalidad, pero en el numeral 2 del literal B, correspondiente al capitulo IV, incluye un desarrollo mucho mas
amplio:

El titulo. Es el nombre de la ley, es la frase que da a conocer, breve y sucintamente, el objeto de la ley.

Permite que la ley se individualice y se distinga de las demas. Debe ser diferente de los titnlos de otras leyes vigentes y permitir

una primera aproximacion al contenido exacto de la ley.
E/ titulo forma parte de la ley y puede ser objeto de debate, modificacion, votacion y aprobacidn.

Finalidad del titulo: ¢/ titulo debe permitir la identificacion de una determinada ley de forma precisa, diferenciada,
completa, escueta y cabal para que los cindadanos en general, con solo su lectura, adviertan si el contenido de la ley afecta sus

derechos.

Caracteristicas del titulo: se caracteriza por:
Contener el objeto de la ley.

Ser concordante con el contenido de la ley.

Permitir la singnlarizacion del contenido de la ley.
Contener palabras de uso comiin del cindadano.
Recordarse y excpresarse con facilidad.

Contener, en lo posible, palabras clave de identificacion del objeto de la ley, y de biisqueda y recuperacion por medios
informaticos.

Ser susceptible de simplificacion sin que se pierda de vista su finalidad de identificacion.
[
Se escribe en forma centrada, en letra mayiiscnla y negrita.
La concurrencia de la categoria normativa, la numeracion y el titulo se podria graficar de la siguiente manera:
Categoria normativa Ley 27777 Numeracion
Tituls  LEY DE ORGANIZACION Y FUNCIONES DEL MINISTERIO DE EDUCACION

El disefio normativo sobre el titulo de la ley plasmado en el Manual del Perii recoge aspectos de su practica
parlamentaria y de la Guia Metodoldgica para la Elaboracion de Iniciativas 1 egislativas del Poder Judicial aprobado por el
Presidente de dicho poder del Estado; y, fundamentalmente de los siguientes textos: Pautas pragmiticas y sintdcticas
para redactar una ley de Mabel M. de Rosetti; Manual de Técnica 1 egislativa de Héctor Pérez Bourbon; Téenica 1 egislativa
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y Seguridad Juridica: ;hacia el control constitucional de la calidad de las leyes? de Piedad Garcfa-Escudero Marquez y, Titulo
de las Leyes y Homogeneidad de José Luis Martin Moreno.

c. Texto normativo

Es la parte dispositiva o normativa de la ley, que ordena o dispone algo. Estd integrado por articulos y

disposiciones complementarias.
El texto normativo generalmente se divide en:

e Kl ttulo preliminar: contempla un conjunto de principios generales que inspiran la finalidad de la ley, el
objeto, el ambito de aplicacién, las definiciones y precisiones conceptuales, las fuentes y la supletoriedad
de las normas de aplicacion. Tiene cardcter excepcional porque solo los textos normativos muy extensos
lo incluyen.

e DParte sustantiva: es la parte propiamente dispositiva o normativa. Se ordenan de acuerdo a la funcién de
cada precepto, segun se trate de normas: iniciales, organizativas, prescriptivas de derechos u obligaciones
y competencias, prohibitivas o limitadoras de derechos, planificadoras, procedimentales y sancionadoras.

e DParte final: contiene las disposiciones complementarias. Se recomienda seguir el siguiente orden:

1. Disposiciones complementarias finales.
1. Disposiciones complementarias transitorias.
iii. Disposiciones complementarias modificatorias, dentro de las cuales se encuentran las

derogatorias.

El Mannal de Panamad lo trata dentro del Capitulo 1V, referido a la ordenacion y sistematica de la parte dispositiva,

identificando:
- Disposiciones generales, que comprenden: objeto, dmbito de aplicacion y definiciones;
- Parte sustantiva, en donde se regula: derechos y obligaciones, disposiciones organizativas, prohibiciones y sanciones;
- Parte procedimental, las disposiciones de procedimiento; y,

- Parte final, que incluye: disposiciones adicionales, regimenes juridicos especiales, disposiciones transitorias, disposiciones
[finales.

- Fdrmula de cierre.
El Manual de Repriblica Dominicana, en el numeral 4.1.1.5, establece que la estructura de la parte normativa, tiene un:

Ordenamiento temdatico o de contenido

E/ Contenido de los textos normativos debe organizarse temdticamente a fin de contribuir a su claridad y a facilitar la identificacion de sus

disposiciones.
En el orden temitico es aconsejable estructurar el texto normativo de la siguiente forma:
1. Disposiciones iniciales
1.1.- Definiciones
1.2.- Ambito de Aplicacion
1.3.- Principios Generales
2. Disposiciones de contenido general

3. Disposiciones especiales
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4. Disposiciones organicas
5. Disposiciones procedimentales
6. Disposiciones de infracciones y sanciones
7. Disposiciones finales.
7.1.- Disposiciones transitorias
7.2.- Disposiciones derogatorias
7.3 Disposiciones sobre entrada en vigencia del texto
7.4.- Dadas
Dada en primera aprobaciin
Dada en segunda aprobaciin

Dada de promulgaciin
Por su parte el Mannal del Persi establece:

Texto dispositivo: ¢s la parte dispositiva de la ley que crea, modifica o deroga una sitnacion juridica o factica. Estd

integrada por articulos y disposiciones complementarias.
Se divide en:

a. Titulo preliminar: contiene los principios generales que inspiran el objeto y dambito de aplicacion de la ley. Su uso es

excepeional y se limita a textos dispositivos extensos.

La mencion TITULO PRELIMINAR se nbica a doble espacio sobre el texto del articulado, centrado, en letra

mayiiscunla y negrita.

Los articulos que forman parte del titulo preliminar se expresan con nilmeros romanos seguidos de un punto_y espacio en

blanco.

[

b.  Parte sustantiva: contiene las disposiciones (consignadas en articulos) gue desarrollan el objeto de la ley.

[

i. Disposiciones iniciales: establecen los ambitos de aplicacion material (objeto de la ley),
territorial y personal (sujetos de la ley) de la ley y, cuando corresponda, definiciones de términos que

no tienen un significado univoco y que son indispensables para la aplicaciin de la ley.

[

i. Disposiciones organizativas: establecen la creacion, organizacion y estructura de entidades,

precisdndose si se estd creando una nueva entidad o se esta transformando una ya existente.

#.  Disposiciones prescriptivas de derechos y obligaciones: sirven para precisar las
competencias, atribuciones, facultades o funciones de las unidades orgdnicas o de las entidades cuya

creacion u organigacion se establece.

[
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w. Disposiciones prohibitivas o limitadoras de derechos: establecen prohibiciones o

limitaciones.

v. Disposiciones planificadoras: establecen planes o acciones a realizar.

[

vi. Disposiciones procedimentales: establecen  procedimientos que  deben  describirse
cronoldgicamente, considerdndose, ademds, que cada etapa del procedimiento es en si una disposicion

a la que debe asignarsele un articulo diferente.

[

vii. Disposiciones sancionadoras: establecen infracciones o sanciones. La  disposicion
sancionadora puede ubicarse a continnacion de la disposicion cuyo cumplimiento se pretende o, si son

muchas, pueden agruparse en un solo subcapitulo, capitulo, titulo o seccion, dependiendo del

proyecto.
[]

c. Parte final: contiene las disposiciones complementarias. Estas son mandatos de cardcter temporal o que no pueden

ubicarse en el texto dispositivo porque no regulan el objeto de la ley. Su uso es excepcional.

Las disposiciones complementarias se presentan en el signiente orden:

i. Disposiciones complementarias finales: son mandatos que por su naturaleza y

contenido no pueden nbicarse en la parte sustantiva.

ii. Disposiciones complementarias transitorias:

Son mandatos que facilitan el transito de la situacion anterior al régimen juridico previsto por la

nueva regulacion. Incluyen:

ii. Disposiciones complementarias modificatorias:

Son mandatos que modifican el derecho vigente cuando no forman parte del objeto principal de la
ley.

1v. Disposiciones complementarias derogatorias:

Son mandatos que dinicamente derogan el derecho vigente cuando no forman parte del objeto

principal de la ley. [...]

Se advierte de las normas referidas que los manuales de Perd y de Republica Dominicana regulan en forma
independiente las disposiciones modificatorias y las derogatorias. Segiin nuestro parecer, coincidente con la Guia
Practica Comiin del Parlamento, de la Union y de la Comision Europea, la derogacion es un tipo de modificacién
normativa; si bien teéricamente no seria apropiado individualizatla, debe evaluarse su utilidad en cada contexto,
mientras sirva para que el legislador logre mayor claridad y certeza en su labor legislativa. Este es un caso en que la

teorfa debe ceder ante el requerimiento practico.
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V. ORGANIZACION SISTEMATICA DEL
CONTENIDO DE LA LEY

En los tépicos que anteceden hemos sefialado que el contenido de la ley debe cumplir ciertos requisitos basicos
(homogeneidad, completitud, coherencia, unidad, imparcialidad), adecuarse a un orden légico y contar con una
estructura determinada.

La organizacién sistematica es una exigencia complementaria de los aspectos antes citados. Consiste en la

agrupacién de las disposiciones o articulos considerando su extensioén o complejidad.
El Mannal de Panami lo regula en el Capitulo I denominado Aspectos Generales, asi, el numeral 2 establece:

Division. La parte dispositiva de la ley se divide asi:

a.  Libros

b. Titulos

¢.  Capitulos

d. Secciones

e.  Subsecciones

f Aarticulos
El Manual de Repiiblica Dominicana, en el numeral 4.1.7, prescribe:

Ordenamiento Sistemadtico.

a.  La ley debe ordenarse sistemiticamente

[]

¢. Bl ordenamiento sistemdtico sugerido comprende la signiente division:

Libros/ Titulos/ Capitulos/ Secciones | Articulos/ Parrafos/ Incisos

El Mannal de Perii, en el literal D del Capitulo IV, considera la organizacién sistematica como una regla
fundamental para la elaboracién del contenido de la ley:

E/ texto dispositivo debe organizarse sistemadticamente. La agrupacion de los articulos depende de la extension del texto, la

diversidad de temas que trata y de su complejidad.
Los niveles de agrupamiento son los signientes: libro / seccion | titulo | capitulo | subcapitnlo.

Noétese que los manuales de Panama y Republica Dominicana se refieren a la division de la parte dispositiva que
parte del Libro y llega hasta el Artienlo en el primer caso y hasta parrafos e incisos en el segundo caso; mientras que
en Per, se regula bajo el concepto de organizacion sistematica o agrupamiento de articulos. En realidad, se trata
de diferencias naturales, inevitables que de ninguna manera afectan la coincidencia mayor: dotar de una
organizacion sistematica al contenido de la ley, en su version extensa. Cabe anotar que pocas leyes lo necesitaran,
generalmente cuentan con titulos y capitulos.

Es recomendable, sin que ello signifique desautorizar las decisiones propias de cada contexto, optar por una

determinada forma de regulacion: agrupamiento de articulos (libro, titulo, capitulo, subcapitulo) o divisién del
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contenido de la ley (libro, titulo, capitulo, subcapitulo, articulo, etc.); la falta de delimitacién o la delimitacién
insuficiente puede inducir a confusiones en los operadores legislativos, por ejemplo, resultarfa tautoldgico
considerar al articulo como un nivel de agrupamiento de articulos. A continuacién pasamos a tratar directamente
el articulo.

No olvidar que los manuales se diferencian marcadamente, en su contenido, de los trabajos académicos; mientras
estos son por naturaleza considerablemente extensos, aquellos estan obligados a ser agiles y precisos, digamos
sencillamente utiles.

5.1. ELARTICULO

Por razones operativas tomamos la definicién de Henri Capitant, para quien e/ articulo es la division elemental y
Sfundamental de las leyes. Nuestra adhesién aprioristica se justifica por el tratamiento que este topico tiene en los
manuales objeto de analisis.

El Manual de Panamd en el numeral 14 del Titulo 1II, que trata la divisiéon del contenido normativo define al
articulo como la unidad bésica de toda ley. Asimismo, establece normas sobre la numeracién, el epigrafe,

composicién, extension, division del articulo, listas, enumeraciones y numerales.

El Manual de Repiiblica Dominicana, en el numeral 4.1.7.2 bajo el epigrafe de articulos, prescribe:
Articulos
Los textos legales deben ser articulados observando los signientes principios:

a. La unidad bisica de la estructura de un texto normativo es el articulo, indicado por la palabra «Articuloy, seguida del
niimero ordinal que corresponda. El texto de la ley se divide en articulos. Ninguna parte del texto puede ser excluida de la

division en articulos.

b. Los articulos se numeran en forma consecutiva.

¢. Cada artienlo debe contener nna sola norma y cada norma debe estar contenida integramente en el articnlo
d. Los articulos deben llevar un resumen de su contenido, a la que se denomina epigrafe.

[

e. Los articulos deben ser numerados y la numeracion debe ser continua, desde el principio hasta el fin del texto legal,
independientemente de la division que pueda tener el texto en Libros, titulos, capitulos, ete. La numeracion cardinal facilita su

lectura.
[]
g El articulo puede dividirse en pdrrafos y en incisos (que pueden ser numerales o literales).

El Mannal del Perii en el literal E, del Capitulo IV sobre las reglas para la elaboracién del contenido de la ley,
establece:

1. Concepto de articulo
El articulo es la unidad bisica del texto dispositivo, que lo divide y sistematiza.
2. Criterios de redaccion del articulo

. Cada articulo debe contener una disposicion, cada pdrrafo, un enunciado, y cada enunciado, una idea.
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i.  Elarticulo debe ser lo mds breve posible sin afectar su comprension.

i, El articulo constituye un conjunto sintdctico completo; por lo tanto, para comprenderlo no debe ser necesario remitirse a

ningrin otro articulo.
. Elarticulo no debe contener motivacion, sustentacion o explicacion sobre su contenido. Es objetivo.

v No presenta pdrrafos antdnomos de la division en articulos. En todo caso, deben incluirse en otro articnlo.

[
3. Division del articulo
E/ articnlo puede dividirse en parrafos.

i Pdrrafo: es una particion gramatical del articulo, mds que una subdivision dispositiva. Es seiialado por letra mayilscnla
al principio del renglon y punto y aparte al final del tramo de escritura. El pdrrafo puede contener listados conformados por
apartados.

[

. Listado: si el pdrrafo contiene un listado conformado por apartados, se recomienda seguir el signiente orden: cada
apartado del listado se enumera con un literal (a., b, ¢, etc.); si un apartado del listado presenta un nuevo listado, los
apartados de este se enumeran con un numeral cardinal (1., 2., 3., etc.). Si se presenta un nuevo listado se enumera con un

ndimero romano en mindscula (1., i., i., etc.).

I

ui. Apartado: es un parrafo o serie de pdrrafos que se considera consignarlos por separado.

Las normas citadas permiten encontrar notables coincidencias. La primera consiste en sefialar que el articulo debe
contener una sola disposicion, la doctrina lo denomina principio de un normatividad del artienlo y su fuente inmediata se
encuentra en la Guia Practica Comiin del Parlamento Europeo, del Consejo y de la Comision de la Unién Europea, cuyo
numeral 4.5 dispone: Cada articulo debe contener una sinica norma o regla. Su estructura debe ser lo mas sencilla posible. Otra
coincidencia se expresa en el criterio segin el cual cada parrafo contiene un enunciado y cada enunciado una idea.
Aunque no configura propiamente una coincidencia, siguiendo dicha légica, es importante invocar para el andlisis
la regla contenida en el Manual del Perii que obliga al articulo a conformar un conjunto sintictico completo, de
manera que para comprenderlo, no sea indispensable entender el articulo anterior o el posterior; de esta manera se

condice con el principio de coberencia establecido para la redaccién de una ley.

Asimismo, mirando la reglas de redaccion del articulo conviene destacar dos: primero, la obligacion de incluir una
sumilla al articulo, el Manual de Panamd lo denomina epigrafe, breve referencia del contenido que ayuda a
identificar la norma, contribuyendo al orden y sistematicidad de la ley; y, segundo, la prohibicién de incluir
parrafos auténomos cuando el articulo tiene incisos, literales o numerales. De esta manera se evita la ambigiiedad e

interpretacién indebida o errénea de la norma.

Finalmente, no podemos omitir referirnos a la division del articulo. El articulo se divide en parrafos, a su vez los
parrafos se subdividen en incisos, los incisos se subdividen en literales y finalmente los literales se subdividen en
numerales. Otra alternativa de divisién del articulo a tomar en cuenta es la siguiente: parrafo, apartado y listado.
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VI. LA REFERENCIA

La referencia permite al legislador en el momento de regular los hechos y sus consecuencias juridicas recurrir a una
disposicién de la propia norma que redacta o a una norma preexistente. El Manual de Técnica Normativa de Alemania

contiene, segun nuestro parecer, el mas amplio desarrollo sobre este topico.

. . 112 .« o, . . , . . . .
La referencia puede ser de dos tipos:™* remisién y cita. En esta tipologfa, aunque con diferencias, coinciden los
tres manuales objeto de analisis.

6.1. REMISION

La remision sirve para referirse una disposicion distinta a la que se elabora. Su principal caracteristica reside en que
el contenido de la disposicion de referencia pasa a formar parte de la norma remisora o norma de partida. Puede
ser interna o externa.

6.2. CrItA

Es una forma de referencia que permite mencionar entidades o normas para aclarar una disposicién o probar un
hecho. A diferencia de la remision, el contenido de la disposicién citada no pasa a formar parte de la norma de
partida.

Otra diferencia que permite su diferenciacion es el caracter vinculante de la disposicion referida o citada. Mientras
la primera tiene caracter vinculatorio, la segunda es simplemente aclarativa.

El Manual de Panamd consigna en el Capitulo VI. Remisiones y citas:

41. Naturaleza. Se produce una remision cnando una disposicion se refiere a otra u otras de modo que el contenido de estas
dltimas deba considerarse incluido en la primera. Se indicard que lo es y se precisard su objeto con expresion de la materia, la

ley y disposicidn a la que se remite, asi como el alcance.

42. Uso de la remision. La remision se utilizard cuando simplifique el texto de la disposicion y no perjudique su

comprension ni reduzea su claridad. Se evitara su proliferacion

43. Indicacion de la remision. La remision se indicard mediante expresiones como «de acunerdo conp, «de

conformidad cony.

44. Modo de realizacion. Cuando la remision resulte inevitable, esta no se limitard a indicar un determinado apartado
de un articulo, sino que incluira una mencion conceptual que facilite su comprension; es decir la remision no se realizard

genéricamente a las disposiciones

45. Cita corta y ascendente. Se deberd utilizar la cita corta y ascendente. Ejemplo: parrafo segundo del articulo 23 de
la ley 98 de 2005.

46. Economia de cita. Cuando se cite un articnlo de la misma ley, no se utilizardn expresiones como «de la presente
ley», excepto cnando se citen conjuntamente articulos de la misma ley y de otra diferente. Se actuard del mismo modo cuando la

cita afecte a un enunciado del articulo en la que aquella se produce.

47. Cita de una serie de articulo. Cuando se cife una serie de articnlos, deberd quedar claro cudl es el primero y cual el

ditimo de los citados, mediante el uso de expresiones como «ambos inclusiven.

112 E] Manual de Técnica Normativa de Alemania, también considera dos tipos: remisién fija o estitica y remision flexible o dindmica
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[
El Manual de Repiiblica Dominicana establece:

5.7.- Remisiones

E/ texto normativo puede contener remisiones internas o externas.

Las remisiones son alusiones a articulos de una misma ley o de otra ley con la cual se vincula disposicion en cuestion

5.7.1.- Remisiones internas

a. Bl texto normativo puede contener remisiones internas, es decir de una de sus normas a otras.

b. Es aconsejable que el reenvio se realice respecto de articulos precedentes.

¢. La remision interna debe ser expresa e indicar con precision el niimero de articulo, inciso o pdrrafo al que se remite.

d. Evitar el uso de frases como «el siguiente capitulo» o «el capitulo antetior», «el siguiente titulos.

e. Bvitar las remisiones en cadena

[

5.7.2.- Remisiones externas

a. Son remisiones internas las que se realizan respecto de otros textos normativos o sus articulos.

b. Las remisiones externas deben limitarse a los casos estrictamente necesarios.

¢. Se debe identificar con precision la norma a la que se remite.

d. Las remisiones externas son afectadas por las modificaciones posteriores del texto normativo al que se ha remitido.
Por su parte, el Mannal del Peri sefiala:

C. Referencia

1. La remision

La remision es nuna modalidad de referencia por la cual una disposicion se refiere a otra de manera que su contenido sea

considerado parte de aquella. Tiene cardcter vinculante. No existe remision a rango inferior.
Su uso se limita a casos extremos de necesidad, siempre que contribuya a la comprension_y claridad de la disposicion.
2. Tipos de remision

i. Remision interna: se refiere a disposiciones de una misma ley, exactamente a articulos precedentes. Debe ser expresa e indicar

con precision el niimero del articulo o articulos remitidos.
Debe evitarse utilizar frases como «el articulo anteriory, «el articulo precedente» o «de la presente ley»

7. Remision externa: se refiere a disposiciones de otra le. Puede ser expresa indicando con precision el niimero de articulo o
articulos, la categoria normativa y el niimero y titulo, en ese orden, de la norma remitida; o genérica, remitiéndose a un

ordenamiento general sin precisar cudles son las disposiciones aplicables.

Debe evitarse consignar las frases «de acuerdo a las normas vigentes» 0 «de conformidad con la ley vigentes,
resultan innecesarias porque se entiende que para la aplicacion de las normas estas deben estar vigentes. En los casos que

corresponda se consignardn las frases «de acuerdo a ley» o de «acuerdo al marco legaly.



[

3. La cta
Es una mencion a entidades o normas para aclarar un texto o probar un hecho. No tienen cardcter vinculante.

La entidad o la norma citada no forman parte de la norma que lo cita. Su uso se limita a casos extremos de necesidad, siempre

que contribuya a la comprension y claridad de la norma.

La cita debe ser excpresa e indicar con precision y sin aditamentos el nombre oficial de la entidad, el niimero o el niimero de la

disposicion citadas.

Cuando se mencionan cddigos solo se consigna su titulo. Cuando se mencione la Constitucion se consigna su denominacion
oficial «Constitucion Politica del Peruy.

El tratamiento de las referencias es divergente en los tres manuales analizados. En el caso de Panamad la sumilla o
epigrafe del capitulo IV diferencia remisién y cita; sin embargo, las normas que lo integran podrian conducirnos a
considerar que la cita es una forma de remision. E/ Manual de Repriblica Dominicana solo considera la remision que lo
divide en externa e interna, omite el tratamiento de la cita denotando que esta quedaria comprendida dentro de la
remision. Finalmente, E/ Manual del Peri, contempla ambos conceptos denominandolo referencias; la remision

puede ser externa e interna, mientras que la cita no admite tipologfa alguna.

Consideramos que las referencias (remision y cita) deberfan ser excepcionales, con mayor rigor la remision externa
y la cita. La observancia plena de los criterios del contenido de la ley, reducen al maximo la necesidad de recurrir a
ellas. También es necesario reiterar que se deberfa proscribir las referencias a normas secundarias o de rango

inferior a la ley.
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CONCLUSIONES DE LA SECCION SEGUNDA

1. Resulta pacifico admitir que la técnica legislativa en su concepcion amplia (evaluacién prospectiva, buena
elaboracion del contenido y evaluacion retrospectiva) se erige como una herramienta idonea a la cual deberfan
recurrir los parlamentos para brindar una respuesta efectiva frente a los problemas de la ley. Es innegable que
pueden existir otros mecanismos técnico-juridicos propios de cada contexto con similar finalidad pero en
buena cuenta no serfan incompatibles, sino complementarios.

2. En América Latina pocos paises han aprobado manuales de técnica legislativa u otros instrumentos que
establezcan principios, reglas o pautas para elaborar buenas leyes. En algunos casos la redacciéon de los
proyectos legislativos y del contenido de la ley se rige por normas de origen extrapatlamentatio, situaciéon que
no se condice con la autonomia constitucional que lo faculta a regular en forma exclusiva y excluyente su
organizacion, funcionamiento y los procedimientos a través de las cuales discurren las principales funciones

parlamentarias.

3. Para optimizar la utilidad prictica de la técnica legislativa convendria, —Siguiendo la concepcion de Manuel
Atienza—, incorporar reglas que permitan evaluar la necesidad y viabilidad de la ley (evaluacién prospectiva),
redactar adecuadamente su contenido (etapa legislativa) y evaluar sus efectos (evaluacién retrospectiva). No
olvidar que un buen proyecto siempre terminard en una buena ley y esta debe resolver una situacién factica o
juridica problematica e impactar positivamente en los ciudadanos; si ello no sucede, hay que modificarla o

derogarla.

4. El verdadero fundamento tedrico de la técnica legislativa reside en su relacion directa y significativa con el
fortalecimiento de los principios de seguridad juridica y de igualdad de los ciudadanos ante la ley, pilares
fundamentales del Estado social y democratico de derecho. Conviene, por tanto, renunciar irrevocablemente a
la concepcion cosmética que reduce la accién de dicha disciplina a una mera correccién ortografica o gramatical,

banalizando su contenido y significado.

5. En América Latina los problemas que afectan a la ley son casi comunes, como lo son aquellos relacionados
con el funcionamiento y la propia legitimacién ciudadana del Parlamento. En tal sentido, como resultado de
esta importante experiencia serfa interesante diseflar y consolidar algunos principios, reglas o pautas que
orienten —no vinculen u obliguen- al legislador latinoamericano para bajar la velocidad a la funcion legislativa y
sobre todo para elaborar leyes pertinentes, necesarias, de calidad y sobre todo eficaces.
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SECCION TERCERA:

EL LENGUAJE DE LA LEY

GROFFER JOY RENGIFO AREVALO!3
Jefe del drea de Redaccion de Actas
Congreso de la Repriblica del Peri

113 Servidor parlamentario del Congreso de la Republica del Pert desde 1996, asignado a partir de 2000 como jefe del Area de Redaccion de Actas, que es la
unidad que sintetiza en una crénica parlamentaria los sucesos de las sesiones de los principales 6rganos del Congreso y tegistra los precedentes y practicas
parlamentarias. Egresado del Diplomado de Derecho Parlamentario del Instituto de Gobierno de la Universidad de San Martin de Porres (Lima) y con
seminarios presenciales y on-line de la Fundacién CEDDET y el Congreso de los Diputados de Espafia en materias patlamentarias diversas. Licenciado en
Lingiiistica y Literatura por la Pontificia Universidad Catodlica del Perd (PUCP). Antes, se desempefié como docente en temas de lingiifstica general, técnicas
de redaccién y gramatica del espafiol en la PUCP durante cinco afios.



Pagina | 74



Pagina |75

Con este tercer capitulo finaliza el presente libro. El tema central aca es el lnguaje de la ley, en la medida de que una
lengua natural —en el caso nuestro, pafses hispanoamericanos, el espafiol o castellano— es el vehiculo expresivo

en el que se expresa la voluntad normativa juridica de la sociedad traducida por sus representantes.

En este marco de cosas, en la parte I se exponen, a manera de introduccién, dos nociones provenientes de la
lingiifstica con un impacto directo en la consideracién de la ley como un determinado tipo de texto reconocible
social y culturalmente. El concepto de fngna profesional y académica permite dar cuenta del grado de formalidad y
especializacién del uso de la lengua en el ambito legal, especificamente en el caso de la confeccién de los textos
legislativos; por su parte, el de género textnal nos hace ver que todo tipo de texto tiene determinadas estructuras y

unidades especificas en su redaccion.

En el parte II se establecen algunos deslindes terminolégicos y se exponen las principales reglas sobre la estructura
—concretamente, sobre la categoria normativa y la numeracién— y acerca de la redaccién; en este tltimo aspecto,

la atencion se enfoca en los siguientes conceptos gramaticales: el género, el numero, el modo y el tiempo.

Finalmente, la Parte III se centra en la tipologia de la ley modificatoria y los elementos ortotipograficos (dos

puntos, comillas, corchetes, puntos suspensivos, sangrias y parrafos); y la parte IV contiene las opciones adoptadas
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I. A MANERA DE INTRODUCCION: DOS
NOCIONES LINGUISTICAS IMPORTANTES PARA
LLA TECNICA LEGISLATIVA

Es casi una verdad de Perogrullo que, en la época actual, la conceptualizaciéon de los cuerpos de conocimiento

como compartimientos estancos va cediendo cada vez mas terreno y se consolida, en cambio, el paradigma de la

interdisciplinariedad. Esto no se opone, como algunos podrian pensar, a la necesatia especializaciéon que requieren

siempre ciertas areas de cada disciplina. Guarda relacién, en cambio, con dos fenémenos que, tal vez, solo tengan
una diferencia de grado entre ellos; estos son:

e El surgimiento de nuevos estudios interdisciplinarios por yuxtaposicién, como es el caso de la bioquimica,

la psicolingiifstica, la bioética, entre otras. En este caso, estamos ante una nueva area tematica, que de

alguna manera se escinde de las disciplinas matrices. Ademas, los conceptos, principios y métodos
provienen, en mayor o menor proporcion, de ambas disciplinas.

e La utilizacién de conceptos, principios y métodos de una disciplina en el area temdtica de otra. En este
caso, en cambio, el area tematica permanece por asi decirlo dentro de la disciplina matriz (no se origina

una nueva), pero el enfoque se enriquece con los aportes conceptuales y metodoldgicos de la otra.

Los contenidos de esta seccién procuran constituirse en una aproximacion desde la linglistica hacia la técnica
legislativa, en la medida de que es vdlido enfocar las leyes como un tipo de texto reconocible social y culturalmente por insertarse en
un circuito comunicativo determinado, en el que se usa una lengua natural (en nuestro caso, castellano o espafiol) como
codigo primario y un conjunto de caracteristicas textuales, gramaticales y léxicas como cédigo secundario. Es
oportuno mencionar los restantes componentes del circuito comunicativo legislativo:

e  Emisor: el parlamento, asamblea legislativa o congreso que discutié y aprobo la ley.

e Receptor: la ciudadania o sectores de ella a quienes se dirige directa o indirectamente la ley, con la
actuacion, en muchos casos, de operadores juridicos como intérpretes.

e Mensaje: la informacién transmitida por la ley.

e Canal: el boletin o diario oficial que publica la ley, al que pueden agregarse otros tipos de difusiéon masiva.

e Contexto: la situacién historica y social, interpretada juridicamente, que originé la ley y que se propone

reformar con su incorporacién al ordenamiento legal vigente.

En términos parcialmente similares y al presentar cinco niveles de racionalidad aplicables en la produccion
legislativa, Manuel Atienza (1989) propone una racionalidad lingiiistica, en virtud de la cual «el emisor (edictor) debe
ser capaz de transmitit con fluidez un mensaje [la ley] al receptor (el destinatario)», distinguible de otras
racionalidades que coparticipan —no siempre arménicamente— en el proceso legislativo (Véase también Atienza
2000, 19, en Carbonel y Pedroza de la Llave (coord.) 2000). En ese marco de cosas, hasta se puede aseverar,
siguiendo a dicho autor, que «una ley es irracional [...] si y en la medida en que fracasa como acto de
comunicacién» (Atienza 1997, 39).

Dicho lo anterior, toca ahora exponer de manera sucinta dos conceptos de la ciencia lingiifstica que constituyen

aportes importantes para caracterizar mejor la redaccion legislativa. Estos son: la lengua profesional y académica y el
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género textual.
1.1. LENGUA PROFESIONAL Y ACADEMICA

Esta denominacién —también se dice lengua de especialidad, lengua especializada o lengna con fines especificos— es
relativamente reciente y hace referencia a un tipo de discurso en una lengua natural referido a determinado campo
de la realidad humana y que retine un conjunto de caracteristicas definitorias, tales como vocabulario relativamente
singularizado, tendencias sintacticas y estilisticas muy idiosincrasicas, determinadas preferencias discursivas,
peculiares estrategias y técnicas comunicativas, ciertos géneros textuales propios e inconfundibles y un matco
cultural diferenciado.!* No son, claro esta, sistemas lingtisticos independientes, por lo cual aplicatles el término

«lengua» —o peor aun, «lenguaje»— sin explicaciones adicionales puede resultar equivoco.

En sociolingtistica, pragmatica lingiiistica, gramatica del texto y andlisis del discurso —campo interdisciplinario
este ultimo—, se utiliza la expresion registro, que se refiere al conjunto de variables contextuales (grado de formalidad y
de especializacién y medio fisico utilizado), sociolingiisticas y de otro tipo que condicionan el modo en que una
lengna es usada en un confexts concreto; sin embargo, como en lengua estindar o comun esa palabra tiene otros

significados, optamos por mantener el término /lengna.''>

Tipicamente, son lenguas profesionales y académicas (LPA) la de la medicina, la de la economfa, la de la ciencia y

la tecnologfa y la del derecho, también conocida como lengua juridica.

En el Manual de Técnica Legislativa peruano se establecen las siguientes caracteristicas del contenido de la ley:

A. Claridad y sencillez: se utiliza un lenguaje de facil comprensién con términos cotidianos.

B.  Concisién y precision: se emplea el menor nimero de palabras para que la disposicion sea entendida rapidamente y no se requiera

la interpretacién o conocimientos adicionales (pag. 13).

Esto ya fue antes esbozado por Héctor Pérez Bourbon (2007, pags. 22, 101 y 112) Vista, por ejemplo, la plétora de
leyes de caracter financiero y tributario con numerosos tecnicismos, prolongadas enumeraciones y salvedades y
complicaciones sintacticas, una correcta interpretaciéon de la anterior cita demanda que se entienda como una
aspiracion mas que como una realidad, esto es, como si fueran principios de cardcter programadtico, que constituyen el
desiderdtum de la produccion legislativa1® Se ampliara la discusion en el capitulo 17.

En cambio, caracterizaremos descriptivamente algunos rasgos de la lengna juridica —en tanto LPA— en textos concretos, a partir
de los cnales, reconociendo tales usos como adecuados, se prescribe su uso para casos similares de redaccién legislativa.

Esta es la relevancia del referido concepto lingiifstico para complementar la descripcion de una técnica legislativa
1.2. GENERO TEXTUAL

Constituye parte de nuestra formaciéon escolar saber que en la Antigliedad clasica se reconocieron tres tipos de
géneros literarios: la épica, la lirica, la dramatica (basados principalmente en la preponderancia de lo objetivo, lo
subjetivo o lo intersubjetivo), cada uno con sus especies. Este proposito clasificador se extiende modernamente a
todo tipo de textos, dada la ingente variedad de ellos, cuya tipologfa atiende a criterios tan disimiles como modo

114 Véanse Alcaraz Var6 2007, 7-8; Borja Albi 2007, 142-144-

115 Bl lingiista peruano Héctor Velasquez Chafloque plantea las siguientes definiciones: «<LENGUA ACADEMICA: Cierto registro lingiistico, esto es, un
cierto uso convencional de una lengua en un contexto determinado, el cual, en este caso, es empleado en un contexto de enseflanza-aprendizaje de adultos
(i.e., academia) por los miembros de las instituciones correspondientes para tratar sus objetos de estudio. Estas convenciones, de alto grado de formalidad,
incluyen la normativa, sin limitarse a ella. Puede aparecer tanto en el medio oral como en el escrito. LENGUA PROFESIONAL: La que emplean los
miembros de un determinado grupo profesional en el contexto relevante a su actividad. Incluye, sin limitarse a él, un conjunto de expresiones técnicas que
solo son interpretables por quienes pertenecen a la correspondiente actividad profesional. El conjunto de tales expresiones es un «tecnolectoy. Puede
aparecer oralmente o por escrito. LENGUA ACADEMICA Y PROFESIONALES: La interseccion de los dos registros anteriores. Se deduce que es el
registro que usan quienes tienen a la academia como su ambito profesional». Anota ademas que esas lenguas o registros se usan en actividades de
investigacion y aplicacion.

116 Idea originalmente expuesta por el lingtiista peruano José Oviedo Palomino, con motivo de la revision de la primera versiéon del Manual de Técnica
Legislativa del Congteso de la Republica, en el afio 2011.
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de discurso (informativo, otientador, regulador), ambito de uso (académico, petiodistico, cientifico-tecnoldgico,

etc.) y género textual.
Este altimo concepto lo aporte Anabel Borja Albi (2007, 143-144) de la siguiente manera:

La comunicacion es una actividad humana que atiende a motivaciones concretas, y la forma que adoptan los mensajes depende
de las intenciones comunicativas y de la funcion que tenga el mensaje. En las sociedades desarrolladas, estas situaciones
pragmaticas se plasman en estructuras textuales convencionales (impreso de solicitud, ensayo filosdfico, manual de instrucciones,

enciclopedia, carta de reclamaciones, contrato de compraventa, testamento. ..) que denoninamos ‘géneros textunales”

Ahora bien, en el marco de la lengua juridica, existen tres géneros textuales prototipicos, a saber: la sentencia, el

contrato y 1a ley (entendida en sentido amplio, como norma juridica en general).

Una sentencia, por ejemplo —de manera general, sin ingresar a los detalles que probablemente se establecen de
manera especifica en cada ordenamiento juridico nacional—, se compone de considerandos, un relato cronolégico
de los hechos producidos durante el proceso, los resultados o hechos probados por las partes, las normas y
principios juridicos aplicables y la resolucién o fallo propiamente dicho.

Para el caso de la ley, que nos concierne directamente, estimamos procedente caracterizar sus rasgos textuales mds
importantes, siempre bajo la premisa de que expresan de la mejor manera posible los objetivos propiamente
politicos y juridicos que sustentan su expedicion. De esta manera, otro concepto linglistico se aplica para

contribuir a la descripcién idénea de lo que se ha denominado e/ lenguaje de la ley.

II. PAUTAS GENERALES DE LA REDACCION
LEGISLATIVA: LAELABORACION DEL
PROYECTO NORMATIVO

2.1. DEFINICION DE PROYECTO NORMATIVO

Llamaremos proyecto normativo al texto que redne simultineamente las siguientes caracteristicas: a): FUENTE:
proceder de la voluntad de los agentes autorizados para legislar, b) FUNCION: estar destinado a su circulacion
por los canales correspondientes para su conversiéon en norma positiva, y ¢) ESTRUCTURA O FORMA: estar

construido conforme a las reglas de la técnica legislativa.
2.2. DESLINDES TERMINOLOGICOS

Son sinénimos de proyecto normativo los siguientes términos: fexto legal y formula legal. 1a expresion fexto dispositivo,
como su nombre lo indica, abarca solamente los articulos y disposiciones del proyecto, pero no los anexos, que si
forman parte de la norma. Con frecuencia, se emplea zexto sustitutorio o formula sustitutoria, pero este término
solamente indica que el nuevo texto reemplaza al presentado originalmente por el autor del proyecto; no es una
categoria distinta de texto desde el punto de vista de su estructuracién. En los Estados Unidos Mexicanos se
registra la expresion parte normativa —que incluye los denominados articulos transitoriess— como equivalente de

proyecto normativo.

En adelante, para abreviar, usaremos el término proyecto, que es, creemos, el mas neutro y extendido, ademas de ser
el usado en la Constitucién Politica del Pert (en el Reglamento del Congtreso peruano también se le menciona con
el nombre de proposicion). En otros ordenamientos nacionales, los textos de las iniciativas legales tienen
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denominaciones distintas segin su procedencia: es el caso de Espafia, donde los proyectos corresponden a los

enviados por el Gobierno y las proposiciones a las nacidas en sede parlamentaria.

Cabe ademas precisar que la exposiciéon de motivos no forma parte del proyecto normativo, debido a que tiene
una funcién distinta: mientras que este ultimo establece mandatos o preceptos y su prop6sito es normativo, aquel
contiene los argumentos que los justifican y tiene un propédsito persuasivo.!!’

2.3. REGLAS SOBRE LA ESTRUCTURA

En la seccién anterior hemos visto la estructura y la organizacién sistematica que constituyen juntas el
contenido de la ley. Repasando un poco, constatamos que la estructura del proyecto involucra los siguientes
componentes: categoria normativa y numeracion, titulo, indice (en el caso de leyes especialmente complejas o

extensas), texto dispositivo y anexo (si fuera el caso).
2.3.1. CATEGORIA NORMATIVA Y NUMERACION

Al respecto, cabe indicar que, en el ordenamiento legislativo peruano, se ha optado por suptimir —por variadas e
innecesarias— las abreviaturas «N°», «nim.», «n.®» y «aro.», de modo tal que la denominacién de las normas es esta:
«LEY 27444; RESOLUCION LEGISLATIVA 28939; RESOLUCION LEGISLATIVA DEL CONGRESO 008-
2007-CR».

2.3.2. TITULO O DENOMINACION DE LA NORMA

Gramaticalmente, el titulo de la ley es una frase nominal encabezada por la expresion «Ley» o equivalente y seguida por
un complemento (donde se expresa el contenido normativo), el cual, tipicamente, bien rige a otra frase nominal interna
precedida por una preposicion (usualmente, «de»; en ocasiones, «para» 0 «sobrey), bien rige a una frase de oracion
subordinada cuyo verbo conjugado esta precedida por la conjunciéon «que» y que, internamente, puede tener una

constituciéon aun mas compleja. Quedard mas claro si traducimos esto a un esquema y lo ejemplificamos:

TITULO DE 1.A LEY
rp[de (0 para)  + mw/  FEN ]

/Ley

Fclque + FI[ FI (con verbo conjugado) ] ] ]

Ejemplos:

e ey del Sistema Nacional de Bibliotecas

e ey para la prevencién y el tratamiento de la ludopatia en las salas de juego de casino y maquinas
tratamiento

e ey que regula el teletrabajo

e Resolucion Legislativa que autoriza al sefior Presidente de la Republica a salir del territorio nacional del 10
al 13 de junio de 2013.

Solo para efectos practicos, podemos bautizar ambos tipos de titulos de las normas segin su estructura gramatical
como leyes Prep (esto es, cuya denominacion esta encabezada por una preposicion) y leyes Que. En el primer caso,

117 Véase sobre el tema de exposicion de motivos —que no se aborda en este médulo—, Santaolalla 1991, citado en Lépez Olvera 2000, 121-14, en Carbonell
y Pedroza de la Llave 2000.
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hay ademas tipos generales de norma que se anteponen a la preposicion; generalmente son expresiones del tipo

«organica», «general», «de bases», entre otras.

Ahora bien, existen determinadas expresiones fijas, previstas en el ordenamiento nacional correspondiente, que
indican el tipo de ley Prep. Sin animos exhaustivos, he aqui algunos tipos usuales en el caso del Pert: «de
presupuesto», «de delimitacion territorial», «de demarcaciéon y organizacion territorial», Denominaciones desde
cierto punto de vista mas politicas son: «de promociéon» o «de fomento» (de una determinada actividad)», «de
reforma» (de un determinado sistema o sector)», «de proteccién» (véase la peruana «Ley de proteccion de la
economia familiar respecto del pago de pensiones en institutos, escuelas superiores, universidades y escuelas de
posgrado publicos y privados»).

Por otro lado, hay verbos que suelen aparecer en el titulo de las leyes Qwe. Solo a titulo informativo (pues se
desarrollard mas ampliamente el tema en la seccidén correspondiente a la ley modificatoria) podemos enumerar los
siguientes: modificar, derogar, adicionar, sustituir (todos los anteriores, referidos a textos legales), declarar (de interés
nacional y de necesidad publica), regular (un ambito de la realidad), conceder (por ejemplo, pensiones), reconocer
(derechos), autorizar, probibir (en ambos casos, conductas o acciones con relevancia juridica), crear (planes,
programas, entidades), establecer (fechas civicas), prorrogar, ampliar (estos dos, para el caso de plazos), suspender (la
vigencia de una norma). Para el caso de las resoluciones legislativas, es frecuente el verbo aprobar, referido a los
tratados internacionales. En el caso de las leyes QOne también hay denominaciones en las que priman los criterios
politicos antes que los contenidos descriptivos de la ley, como por ejemplo la «Ley que afianza la seguridad

energética y promueve el desarrollo del polo petroquimico en el sur del pais».

Mas alla de la casuistica, conviene retener la nocioén de que hay ciertas estructuras predecibles en la formulacion de los titulos

de las normas.\18

Por otro lado, se adelanté que la organizacién sistematica de las leyes comprende lo siguiente: /fbro, seccion, titulo,
capitulo y subcapitulo. Esta configuracion esta ubicada en el nivel superior al del articulo, que es «la unidad basica del
texto dispositivo, que lo divide y sistematiza» (MTL 2013, 25). En cambio, descendiendo a partir de esa unidad,
encontramos subdivisiones diversas, como pdrrafo, listado y apartade. Una manera apropiada de denominar una y
otra serie de componentes desde una perspectiva textual es con las expresiones macroestructura y microestructura de la
redaccién legislativa.'1?

2.4. REGLAS SOBRE LA REDACCION

Mais que de «reglas», es pertinente hablar sobre pautas para la redaccion legislativa. En lo sucesivo, se explicaran
las principales, procurando realizar una sustentacién ragonada, esto es, el proposito es entender con cabalidad

cuales son los argumentos que explican por qué se adoptan tales pautas y no otras.
2.4.1. GENERO Y NUMERO GRAMATICALES: MASCULINO SINGULAR

La version inicial del MTL peruano, de 2011, contenia una explicacién relativamente extensa sobre los criterios
considerados (sociolégico, lingiiistico, juridico) para el uso preferente del género gramatical masculino «sin
petjuicio de, que al comienzo del texto legislativo, pueda efectuarse una declaracion general indicativa de que todas
las menciones que aparezcan en masculino estin igualmente referidas al femenino». Hsta soluciéon cauta es
posterior a la expedicion de normas de derecho positivo, como la Ley 28983, Ley de Igualdad de Oportunidades
entre Mujeres y Hombres (de marzo de 2007), que, a efectos de impulsar dicho propésito, se considera como rol
del Estado lo siguiente:

118 Sobre el titulo o «nombre» de las leyes, véase Lopez Olvera 2000, 126-128, en Carbonell y Pedroza de la Llave 2000.
119 En Lépez Olvera 2000, 128-135, una propuesta distinta para el caso mexicano.
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Incorporar y promover el uso del lenguaje inclusivo en todas las comunicaciones escritas y documentos que se elaboran en todas

las instancias y niveles de gobierno (articulo 4, inciso 3).

El Plan Nacional de Igualdad de Género 2012-2017 establece, como lineamiento 2, «promover en la sociedad la
adopcion de valores, practicas, actitudes y comportamientos equitativos, para garantizar el derecho a la no
discriminaciéon de las mujeresy. Mas concretamente, sefiala lo siguiente:

Son importantes los procesos desarrollados en el Sector en relacion a la formalizacion de politicas internas promotoras del uso
del lenguage inclusivo; asi como para la vigilancia e incidencia en los medios de comunicacion. Sin embargo, existe un vacio en
cuanto a la existencia de una instancia que asuma la funcion de monitoreo de los contenidos en los medios de comunicacion y la

rectoria para_formular politicas de comunicacion con enfoque de género.

Frente a lo anterior, la versién actual del MTL omite hacer referencia a la escritura del género gramatical y —mas
curiosamente— tampoco lo hace el Manual de Redaccién Parlamentaria (MRP). De manera indirecta se puede
inferir de este dltimo texto, a proposito de los ejemplos en el uso de las mayusculas y mindsculas en la escritura de
titulos y cargos, la predileccién por el empleo del género gramatical masculino para designar a los individuos al
margen de su sexo en el caso de expresiones como las siguientes: «La funcién del congresista es de tiempo

completoy, «el juez es la autoridad que tiene la potestad para sentenciam (pag. 57).

El tema del género gramatical admite debate; sin embargo, como un alcance desde la perspectiva de la legislacion

peruana, anoto los siguientes titulos de leyes:

e Ley 25339, por la que se instituye la Semana Nacional de los Derechos del Nifio
e Ley 276060, que declara el segundo domingo de abril de cada afio como «Dia del Nifio Peruano»
e ey 27337, Codigo de los Nifios y Adolescentes

Frente a las siguientes denominaciones de instituciones en el ambito del Poder Ejecutivo:

e Direccién de Politicas de Niflas, Nifios y Adolescentes del Ministerio de la Mujer y Poblaciones
Vulnerables.

e Consejo Consultivo de Niflas, Niflos y Adolescentes del Ministerio de la Mujer y Poblaciones
Vulnerables.

O de la iniciativa legislativa en el Congreso previamente a su debate en comisiones y el Pleno:

e Proyecto 495, Ley que propone un nuevo Cédigo de los Nifios, Nifias y Adolescentes

En cuanto al nimero gramatical empleado en la redaccién parlamentaria, apuntamos dos razones para preferir el

singular. La primera es 16gico-gramatical y citamos al respecto al lingtiista espafiol Emilio Alarcos Llorach:

Es evidente que el plural (cuando se opone al singular) designa siempre a un conjunto mds o menos amplio de objetos de una
misma clase. Pero el singular, ademds de aludir muchas veces a un solo ejemplar de la clase en cuestion, puede también referirse
al conjunto total de objetos incluidos con ella, con lo cnal resulta equiparable al plural, como El hombre es mortal = Los
hombres son mortales. (Alarcos Llorach 1994, 65).

La segunda razén es estrictamente logica y tiene relaciéon con las inferencias. La falacia de composicion implica
considerar que algo que es verdad para un individuo o para una parte de un todo, es necesariamente verdad para el
conjunto de individuos o para el todo; demos un ejemplo sencillo: Juan es puntual. Juan es pernano. En consecuencia, el
pernano es puntual. De modo converso, la falacia de division establece que, dado que algo es verdad para el conjunto o
para el todo, se cumple dicha propiedad de manera ineludible para cada individuo o parte. Ejemplo: E/ refresco de

vainilla es dulce. La vainilla forma parte del refresco de vainilla. Por consiguiente, la vainilla es dulce.

De los dos argumentos expuestos se colige la razonabilidad de utilizar el nimero singular tanto para las
designaciones a un individuo particular (E/ Presidente de la Repiiblica es el Jefe de Estado y personifica a la Nacion, articulo

110 de la Constituciéon Politica peruana) como para las referencias genéricas (Toda persona afectada por informaciones
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inexactas o agraviada por cualquier medio de comunicacion social tiene derecho a que este se rectifigue..., articulo 2, inciso 7),
reservando el plural Gnicamente para la referencia a mas de un individuo (... elegido en votacion secreta por la Junta de
Fiscales Supremos, entre los Fiscales Supremos jubilados o en actividad, articulo 179, inciso 2).

2.4.2. MODO Y TIEMPO GRAMATICALES: PRESENTE INDICATIVO

El MTL peruano sefiala de manera general lo siguiente:

Predomina el tiempo presente y el modo indicativo; se evita el futuro del indicativo, que convierte la disposicion en una

posibilidad o promesa, debilitando las caracteristicas de la ley (pdgina

Vamos por partes y, para ello, en primer término recordaremos de manera grafica cuales son los modos del verbo
en la lengua espafola; para facilitar las cosas, operaremos solo con tres verbos: autorizar, promovery transferir (usuales
en textos juridicos), inmovilizando para todos los casos la conjugaciéon en tercera persona singular, tiempo
presente, y evitando el uso de las formas compuestas (ba antorizado, habia antorizado, haya antorizado, etc.) para evitar

mayores complicaciones.

El cuadro es el siguiente:

MODO \ VERBO (en autorizar promover transferir
infinitivo)
INDICATIVO antoriza promeve transfiere
SUBJUNTIVO (que) antorice (que) promueva (que) transfiera
IMPERATIVO (7)antorice (Ud.]) (1)promueva (Ud.!) (1)transfiera (Ud.!)

Fuente: Elaboracién propia

La referida regla general en la redaccién legislativa se deriva directamente de la naturaleza prescriptiva de la ley en
la cual (probablemente) se convierta el proyecto normativo, una vez cumplidos los pasos del proceso legislativo.
Asi, la referencia a hechos cuya existencia (o inexistencia) se establece de manera efectiva debe realizarse de
manera intemporal, dado que su validez desde su entrada en vigencia se da por supuesta en cualquier momento; en
tal virtud, no podemos referirla con una expresiéon cuyo tiempo verbal es el pretérito (pasado) o el futuro. En
cambio, el tiempo presente es, segun la Real Academia Espafiola, e/ tiempo verbal en el que se introducen de forma
prototipica propiedades o estados caracteristicos de personas o cosas»,'?’ razén que justifica su uso mayoritario en la

legislacion.

Asimismo, la referencia también debe ser objetiva, por cuanto los actos o sucesos descritos no dependen de la
interpretacién de los individuos. En tal virtud, queda descartado el modo verbal que, en oraciones principales,
expresa generalmente deseo o voluntad (subjuntivo), as{ como el tradicionalmente denominado modo condicional
(hoy, subsumido en el indicativo), debido a que expresa posibilidad.'?! A primera vista, atendiendo a la mera
denominacién, el modo imperativo patreceria el previsto para la elaboracion de las normas, dado que estas tienen
caracter imperativo; sin embargo, el uso de ese modo verbal es el apropiado para érdenes directas de caracter
subjetivo y entorno inmediato, mientras que, en el caso de la legislacion —insistimos— nos movemos en un

120 Real Academia Espafiola y Asociacion de Academias de la Lengua Espafiola. Nueva gramtica de la lengna espariola. Madrid: Espasa-Calpe, 2009, seccién
23.5¢c. Notese, sin embargo, que también se registra el uso del futuro simple del subjuntivo (autorizare, promoviere, transfiriere) en deyes, normas, reglamentos y
otros textos de caricter oficial que se caractetizan por su lenguaje arcaizante» (seccion 24.3 f).

121 Ademas de esta explicacién basada en el significado, desde un punto de vista sintactico es claro que el contexto habitual de las construcciones en
subjuntivo y condicional es el de ser oraciones subordinadas, donde el verbo de la oracién principal se encuentra en modo indicativo.
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orden regido por la objetividad y que ademas extiende sus efectos a todos los individuos de la comunidad politica
y las situaciones en las que participan. Por todo lo anterior, el modo adecuado es el indicativo.!?2

Ahora bien, cabe puntualizar que en muchos ordenamientos legales se persiste en utilizar el firturo indicativo
supuestamente para reforzar el caricter de obligatoriedad de la norma, cuando lo que en realidad se consigue es
relativizar el tiempo real de su aplicacién. Véase al respecto la disposiciéon complementatia transitoria segunda de
la Ley 30013, Ley de demarcacién y organizacion territorial de la provincia de Huamanga en el departamento de
Ayacucho, donde se indica que, en tanto se culmina el saneamiento de limites territoriales, las delimitaciones
corresponderin a los Limites Referenciales Oficiales.

En estos casos, es preferible utilizar un verbo modal, como deber o poder (segun corresponda al sentido: esta es la
recomendaciéon de Pérez Bourbon 2007, 115) o, mas sencillamente, usar el presente de indicativo con idéntico
sentido; en el caso de la Ley 30013, en nada cambia la significacién si se utiliza la forma verbal «corresponden».
Otros ejemplos:

En un plazo mdximo de noventa dias calendario, contado a partir de la entrada en vigencia de la presente 1ey, las Entidades
de Fiscalizacion Ambiental (EFA) deben adecuar las normas que establecen sanciones administrativas por el incumplimiento
de normas ambientales a lo establecido en el literal b) del pdrrafo 136.2 del articulo 136 de la Ley 26811, Ley General del
Ambiente, modificado en virtud de la segunda disposicion complementaria modificatoria de la presente Ley. (Ley 30071, Ley
gue modifica la Ley 29325, Ley del Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental, de abril de 2013).

De excistir una sitnacion excepcional que haga ineludible la asistencia al familiar directo, fuera del plazo previsto en el parrafo
precedente, se pueden compensar las horas utilizadas para dicho fin con horas extraordinarias de labores, previo acuerdo con el
empleador. (Ley 30012, Ley que concede el derecho de licencia a trabajadores con familiares directos que se encuentran con

enfermedad en estado grave o terminal o sufran accidente grave)

Cabe mencionar que, desde un punto de vista descriptivo, se advierte que en el ordenamiento penal sustantivo

peruano —y de otros pafses de habla hispana— es usual formular los tipos penales con la redaccion siguiente, que
precisamente contiene el tiempo futuro: «El que + [verbo rector que expresa la conducta punible en presente de indicativo o
subjuntivo, usnalmente bajo determinadas circunstancias), serd reprimido con pena privativa de libertad no menor de [x

tiempo, usnalmente aiios] ni mayor de [x + y tiempo] aflos». Esta prictica constituye una constante establecida al
menos desde la vigencia del Cédigo Penal actual (Decreto Legislativo 635) de abril de 1991.123

Por otra parte, fuera del texto estrictamente normativo, es usual encontrar una férmula fija, distinta en diversos
paises, que guarda relacién mas bien con el tramite que sigue la norma una vez aprobada por el parlamento y
destinada a su remisién al jefe de Estado para su promulgacién: en el caso peruano se trata de la fdmuula de
comunicacion y esta encabezada por el verbo comunicar en presente de subjuntivo, de esta manera: Comuniguese al
senior Presidente de la Repitblica para su prommulgacion. Dos motivos justifican que para su construccion se use este modo
verbal y uno, referido al contenido, ya la adelantamos: no forma parte del mandato legal, sino que grafica o
describe un procedimiento complementario. El otro motivo esta referido al sujeto obligado al cumplimiento: en el
caso de la ley, nos encontramos ante una norma erga omnes, esto es, de aplicacién general; en cambio, la accién de
comunicar, siendo una orden, es impartida exclusivamente a los funcionarios parlamentarios responsables de hacer

llegar la autégrafa de ley de un poder del Estado a otro.

En cuanto al uso del futuro del subjuntivo, se trata de un arcafsmo gramatical, o sea, una construcciéon que ha
caido en desuso y es obsolescente. La Academia espanola sefiala que «se registra hoy con profusion en leyes,
normas, reglamentos y otros textos de caracter oficial que se caracterizan por su lenguaje arcaizante» (Nueva
gramatica 2009, VIII, 1813); sin embargo, autores como Daniel Fajardo y Javier Alvarez defienden su uso: véase al

122 Cf. Pedroza de la Llave y Cruz Veldsquez 2000, 47, en Carbonell y Pedroza de la Llave 2000: «En cuanto a los verbos, debe hacerse uso de la voz activa,
las formas personales, los verbos simples, el tiempo presente y el modo indicativo».

123 Una postura discrepante con la que esbozamos aca sobre el uso del tiempo futuro en la redaccién de las leyes figura en el texto «Segunda parte. Normas
técnicas para la redaccion legislativa, publicadas el afio 2010 por el Senado de los Estados Unidos Mexicanos, que hemos encontrado en el siguiente enlace:
<http:/ /www.legislarbien.com.ar/artsAdj/ Tecnica_legislativa_mexico_normas_tecnicas_para_la_redaccion.pdf>
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respecto los documentos en Internet <http://ec.europa.cu/translation/bulletins/puntoycoma/47/pyc475.htm> y

<http:/ /www.delcastellano.com/2009/08/06/ el-futuro-impetfecto-del-subjuntivo-un-tiempo-olvidado />

II. LEY MODIFICATORIA

Un sondeo hecho de manera gruesa puede arrojar un dato relevante: aproximadamente entre la quinta y la tercera
parte de las normas expedidas en un determinado periodo por un patlamento, asamblea legislativa o cimara no
consiste en regulaciones nuevas sobre determinados dmbitos de la realidad, sino mas bien en leyes cuya
repercusion directa es sobre un sector preexistente del ordenamiento juridico, el cual resulta alterado a partir de la
insercién en €l de la nueva norma. Dicho de otro modo, se trata de textos cuyo proposito primero es modificar
otros textos. Si a ello afiadimos el hecho de que inclusive las normas nuevas contienen secundariamente
modificaciones a la legislacién anterior, tenemos un panorama en el cual es crucial determinar cudles son los
recursos linglisticos que posibilitan traducir de la manera mas fiel posible la voluntad de cambio normativo del
legislador.

Entonces, ¢qué debemos entender por ley modificatoria? E1 MTL peruano seflala escuetamente que «es aquella

que tiene por objeto modificar la ley vigente» (pag. 29) y establece la siguiente tipologia, que transcribimos:

1. De nueva redaccion o ley nueva: regulan una materia completa anteriormente regulada, sustituye y deroga la ley anterior. Ejemplo:

Ley de Reforma Magisterial (Ley 29944, del 25 de noviembre de 2012, que regula las relaciones entre el Estado y los profesores de las
instituciones educativas piiblicas. Dicha norma deroga diversas leyes referidas al profesorado y la carrera priblica magisterial).

2. De adicidn: anaden disposiciones nuevas a una ley existente. Se pueden generar por la insuficiencia de las leyes excistentes y frente a

esto la adicion de nuevas disposiciones puede ser un procedimiento adecuado para <completar» la regulacion. Ejemplo:

Ley que adiciona el Capitulo VI a la Ley 28189, Ley General de Donacion y Transplante de Organos y/ o Tejidos Humanos, y crea el
Registro Nacional de Donacién Renal Cruzada (Ley 30032, de junio de 2013).

3. De derogacion parcial o total: derogan en forma parcial o total una o varias leyes. Se generan cuando no procede la reforma de
disposiciones existentes, sino sinicamente su supresion. Normalmente, las leyes puras de derogacion no son muy numerosas, sino que

son disposiciones que acompanan a otras leyes de modificacion o de primera regulacion. Ejemplos:
Ley gue deroga los Decretos Legisiativos N°s. 1090 y 1064 (Ley 29382, de junio de 2009)

Ley que deroga la parte final del articulo 4° de la Ley 26479 (Ley 27436, de marzo de 2001)

4. De prirroga: su inico contenido consiste en prorrogar la vigencia de otras disposiciones. Van referidas a leyes temporales o a

disposiciones gue establecen un plazo determinado (Ejemplo: autorizaciones, etc.). Ejenplo:
Ley que prorroga el plazo de vigencia del Programa de Compensaciones para la Competitividad (Ley 30049, de junio de 2013)

5. De suspension de vigencia: prorrogan o suspenden la vigencia de la ley. Suspenden por un periodo de tiempo, mas o menos

determinado, la vigencia de leyes o partes de las mismas. Ejemplos:

Ley gue suspende la aplicacion del Titulo 111 del Decreto Legistativo Niim. 978, Decreto Legislativo que establece la entrega a los gobiernos
regionales o locales de la Region Selva y de la Amazonia, para inversion y gasto social, del integro de los recursos tributarios cuya actual
exoneracion no ha beneficiado a la poblacion (Ley 29661, de febrero de 2011).

Ley que suspende la aplicacion del ajuste por inflacion de los estados financieros para efectos tributarios (Iey 28394, de noviembre de
2004).

Actualmente se procura evitar las modificaciones por sustitucion, consistentes en la postulacién de una expresion
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que, a partir de la entrada en vigencia de la nueva norma, se entiende como si hubiera sido insertada en los

contextos en los que figuraba otra. Ejemplo:

Ley 26600, Sustituyen el vocablo narcotrdfico por la frase trafico ilicito de drogas en diversas leyes y decretos legislativos
(promulgada en mayo de 1996)

Elementos ortotipograficos necesarios en las normas modificatorias son los dos puntos, las comillas, los corchetes,
los puntos suspensivos, las sangrias y los parrafos, gracias a los cuales se puede distinguir entre el fexto marco, que
indica el objeto de la modificacion, y el fexto de regulacion, que es el nuevo texto que resulta de la modificacion.

En el siguiente ejemplo, se hara grafico lo anotado en el parrafo anterior:

DISPOSICIONES COMPLEMENTARIAS

DISPOSICIONES COMPLEMENTARIAS MODIFICATORIAS
Primera: Modificacion del articulo 511 del Cédigo Civil

Modificase el primer pdrrafo del articnlo 511 del Codigo Civil en los signientes términos.
Abrticnlo 511.- Tutela de menores en desproteccion familiar

La tutela de los nivios, nifias_ y adolescentes y desproteccion familiar o que se encuentran abandonados o en riesgo o sus padres
han sido suspendidos o han perdido la patria potestad, corresponde de manera obligatoria y en este orden de prelaciin al

pariente mds priximo al mas remoto y de estos al mds idoneo, en ignaldad de grado.

[-]

Por ultimo, cabe mencionar que en ciertos ordenamientos, como los Estados Unidos Mexicanos, las normas que

contienen variaciones en la legislacién vigentes son de un tipo especifico denominado decreto de modificacion.’*

IV. PLANTEAMIENTOS DEL MANUAL DE
TECNICA LEGISLATIVA (MTL) Y MANUAL DE
REDACCION PARLAMENTARIA (MRP)
PERUANOS

4.1. MAYUSCULAS EN EXPRESIONES DENOMINATIVAS (ENTIDADES, CARGOS,
LEYES) Y MENCIONES EXTENSAS Y ABREVIADAS'?

El MRP del Congreso peruano distingue dos funciones basicas que desempefian las letras mayusculas, a saber: la
delimitacién de determinados fragmentos del discurso y la identificacion de nombres propios (MRP 2011, 55). El
primero no ofrece mayor novedad, pues guarda relacion con las reglas ortograficas generales de la lengua estandar
o comun; por ejemplo, el uso de mayuscula inicial luego de un punto (seguido o aparte). En cuanto a la
identificacién de nombres propios, tampoco deberfa haber mayores problemas para escribir con mayuscula inicial
los nombres propios genuinos, «cuyos elementos prototipicos son los antropénimos (nombres de persona) y los

124 Véase Lopez Olvera 2000, 136-138, en Carbonell y Pedroza de la Llave 2000.
125 Pedraza y Cruz 2000, 47-48
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topénimos (nombres propios de lugar» (ibidem). En consecuencia, nos centraremos en la casuistica de las
expresiones denominativas, que hacen referencia a «entes tnicos (instituciones, organismos, acontecimientos, obras de
creacion, etc.) con una funcién claramente identificativa y singularizadora» (ibidem).

Empezaremos refiriéndonos al nombre de la ley o nomen iuris. Dado que el titulo de una norma es, precisamente, lo
que permite individualizatla y distinguitla de los demas, es natural que ese elemento apatezca con un relieve
especial, que puede ser:

a) Totalmente en mayusculas, cuando figura como encabezado de su propio texto normativo (en este caso,
también aparece centrado y con letra negrita o bastardilla) (Ejemplo: «t RESOLUCION LEGISLATIVA
30022 [...] RESOLUCION LEGISLATIVA QUE AUTORIZA AL SENOR PRESIDENTE DE
LA REPUBLICA A VIAJAR A LOS ESTADOS UNIDOS DE AMERICA DEL 13 AL 16 DE
OCTUBRE DEL PRESENTE ANO»).

b) Con mayuscula inicial cuando se encuentra dentro de cualquier otro texto, incluso en el caso del texto
normativo de otra ley («Ley 29533, Ley que implementa mecanismos para la delimitacion territorialy,
mencionado en la Ley 30013; «Ley 28806, Ley de Democratizacién del Libro y de Fomento de la

Lectura», mencionado en la Ley 30028).

Ahora bien, de la inspecciéon de los dos ejemplos del literal b) surge la duda de si las demas palabras que
componen el titulo de la norma deben presentarse también con mayuscula inicial. La Orfografia de la lengna espasiola
de la Real Academia Espafiola y la Asociacion de Academias de la Lengua Espafiola (en adelante, Ortografia) sefiala
que «se escriben con mayuscula inicial todos los elementos significativos (normalmente sustantivos y adjetivos)
que forman parte del titulo de documentos oficiales o histéricos, como tratados, convenciones, acuerdos,
declaraciones», asi como también «[d]el titulo de los textos o documentos de caricter legal o juridico (fueros,

cédigos, 6rdenes, leyes, decretos)»; sin embargo, en el siguiente parrafo se indica lo siguiente:

No obstante, cuando la descripcion de la ley que constituye el titulo de esta es demasiado extensa, el uso de la mayiscula se

limita al primer elemento [...] En ese caso, si_se citan en el interior de un texcto, se escribirdn, ademds. en cursiva o entre
comillas para delimitar su extension. (Ortografia 2010, 491, subrayado miio)

Un criterio orientador (no preceptivo) consiste en que, mayoritariamente, las leyes Prep tienen un titulo méas breve
y menos complejo, por lo que sus palabras significativas suelen figurar con mayudscula inicial, mientras que ello no
se aplica en el caso de las leyes Qwe, que generalmente mencionan la denominacién completa de otras normas o de
entidades oficiales y por consiguiente, contienen frecuentemente un mayor nimero relativo de palabras.

Ademas, la Academia también recomienda usar mayuscula inicial en el caso de la mencién abreviada a una ley
(esto es, solo con la referencia de su numero), pero no, en cambio, cuando se trata de menciones genéricas o
anaforicas (o sea, que reiteran lo dicho en otra parte del texto), asi como tampoco las designaciones descriptivas o
comunes que no son su denominacion oficial (ejemplos: ky de extranjeria, ley antimonopolio, ley electoral, caso distinto a
«Ley Organica de Eleccionesy). Por dltimo, la Academia puntualiza que la palabra Constitucion, en su sentido de
norma estatal suprema, suele escribirse también con mayuscula inicial aunque no figure su denominacién
completa, pero en este Gltimo caso van con mindscula los vocablos que la acompafian. E1 MRP sigue lo indicado
en todo este parrafo.

En cuanto a la denominaciéon de las personas por sus titulos y cargos, asi como por sus profesiones, el MRP sefiala
que se escriben con minuscula inicial incluso en el caso de que se trate de «menciones referidas a una persona

concreta»; sin embargo, la Real Academia anota la siguiente excepcion posible:

Para aquellas formulas honorificas correspondientes a las mdis altas dignidades en el tratamiento protocolario (su santidad, su

majestad, su excelencia. . .), la maydiscula inicial es admisible —annque no obligada— solo si el tratamiento no va seguido del
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nombre propio de la persona a la que se refiere: La recepcion a Su Santidad serd en el palacio arzobispal; pero si se acompasia
del nombre propio, es obligada la miniiscula: Esperamos la visita de su santidad Benedicto X1, (Ortografia 2010, 470)

Ademas, se anota que «cuando el nombre del cargo y el de la institucién coinciden, el cargo debe escribirse en
mayusculas, reservando la mayuscula para la institucién» (ibidem, 471). El ejemplo expuesto, para el caso de
Espafia, es defensor del pueblo. Este ejemplo especifico no es aplicable para el Perd, donde la institucién se denomina
Defensoria del Pueblo; sin embargo, es usual en las normas peruanas colocar las denominaciones genéricas de los
cargos con relieve constitucional y otros altos cargos con mayuscula inicial:

E/ Presidente de la Repriblica estd facultado para disolver el Congreso. .. [...] (Constitucion Politica del Perd, articulo 134).

E/ Presidente tiene a su cargo la direccion de los debates y la prerrogativa de exigir a los Congresistas que se conduzean con
respeto y buenas maneras durante la sesion. (Reglamento del Congreso de la Repriblica, articulo 61, primer pérrafo)

Son competentes para conocer los procesos abreviados los Jueces Civiles y los de Paz 1etrados [... ] Texto Unico Ordenado del
Cddigo Procesal Cipil, articulo 488)

4.2. SIGNOS DE PUNTUACION EN LISTADOS Y APARTADOS

El MRP establece que, «en las clasificaciones o enumeraciones en forma de lista, se escribe punto tras el numero o
la letra que encabeza cada uno de los elementos enumerados» (pag. 73), pero no indica nada explicito sobre si un
punto cierra o no cada una de las frases u oraciones; lo cierto es que, en la practica, en el uso peruano se ha
empezado a colocar el punto en dicho lugar, en vez de lo que se hacfa anteriormente: coma (o punto y coma) al
final de los elementos del primero al pentltimo, con el agregado de la conjuncién «y», y la inclusién de un punto
unicamente al final del dltimo elemento.

El ejemplo utilizado es el siguiente:

Articulo 33.
E/ ejercicio de la cindadania se suspende:
1. Por resoluciin judicial de interdiccion.
2. Por sentencia con pena privativa de la libertad.

3. Por sentencia con inhabilitaciin de los derechos politicos.
4.3. USO DE LA LETRA CURSIVA O ITALICA

En la lengua estandar, la letra cursiva (o italica) tiene diversos usos; sin embargo, no son usuales en los textos
legislativos. Se escriben con cursiva:

e Los titulos de las obras de creacién, como periddicos, revistas y libros: E/ Tiempo, Casa de Ameérica, Las
lanzas coloradas. Esta es una de las dos estipulaciones (la otra, es el uso de comillas dobles) dirigida a
establecer con claridad dénde comienza y dénde termina una expresion denominativa.

e Los apodos o alias intercalados entre el nombre de pila y el apellido de una persona; el MRP contiene
estos dos ejemplos: Luis Indcio L#/a da Silva, Ernesto Che Guevara. La razén de esto es diferenciar de
manera clara entre el nombre civil del individuo y un afadido frecuente que no forma parte de aquel.

e Los nombres cientificos de las especies zooldgicas y botanicas: Uncaria tormentosa (nombre cientifico de la
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ufia de gato), Lama pacos (nombre cientifico de la llama). Motiva este uso el hecho de que estas

expresiones se encuentran en latin, lengua muerta que, a este efecto, funciona como un cédigo fijo.

e Dentro de los denominados extranjerismos crudos (aquellos que suponen la insercion, en un discurso en
espafiol, de voces o expresiones inalteradas procedentes de otro idioma). Términos usuales en la

redaccion legislativa que deben escribirse en cursiva son, entre otros, los siguientes: guorum, lobby, etc.

4.4. CIFRAS Y NUMERALES PARA EXPRESAR CANTIDADES

De acuerdo con el MRP, las cifras que expresan cantidades se escriben con palabras en los siguientes casos:

e Los nimeros que pueden expresarse en una sola palabra, es decir, del cero al veintinueve, las decenas
(veinte, treinta, etc.) y las centenas (cien, doscientos, trescientos, etc.).

e Los numeros redondos que pueden expresarse en dos palabras: ochocientos mil, tres millones, etc.

e Los numeros inferiores a cien que se expresan en dos palabras unidas por la conjuncién y: treinta y
cuatro, ochenta y nueve, etc.

e Los nimeros que corresponden a cantidades y cifras aproximadas: Habria unas ciento cincuenta mil
personas en la manifestacion.

e Las fracciones que aparecen fuera de contextos matematicos: La mocién se aprobé con los dos tercios de
integrantes del Pleno del Congreso de la Republica (Ejemplos extraidos del MRP)

En cambio, se escriben con cifras en los siguientes casos:

e Los nimeros que exigirian el empleo de cuatro o mas palabras en su escritura con palabras: Se recibieron
32 423 solicitudes.

e Los numeros formados por una parte entera y otra decimal, en especial, si la unidad no puede ser dividida:
El indice de natalidad es de 2,1 nifios por mujer. (Ejemplos extraidos del MRP)

En el Pert, atendiendo a razones de seguridad juridica, se convino a partir de 2011 —luego de un periodo en que
oscil6 la norma linglistica— que los montos de dinero se escriben con digitos, antecedido por su simbolo
monetario y seguidos de su expresion en palabras entre paréntesis: Ejemplo:

e El presupuesto del Ministerio de Educacién es de S/. 10 405 000 000,25 (diez mil cuatrocientos cinco
millones de nuevos soles con veinticinco céntimos). (Ejemplos extraidos del MRP)

4.5. SIGLAS Y ACRONIMOS

En la lengua estaindar o general, las siglas constituyen abreviaciones (concepto distinto del de abreviaturas) que
permiten representar de manera abreviada expresiones nominales prolongadas. E1 MRP desarrolla con cierta
amplitud el tema en las paginas 99 y 100. Extraemos a continuaciéon la definiciéon de los dos conceptos y algunas
reglas practicas:

Sigla: Signo linglistico formado por las letras iniciales de los términos que integran una expresiéon compleja.
Ejemplos: ONU (Otrganizacion de las Naciones Unidas), IGV (impuesto general a las ventas), DNI (documento
nacional de identidad). Usualmente, en la redaccién de los textos legislativos, se escribe la sigla

Acronimo: Clase de sigla cuya particularidad consiste en poder ser leida como cualquier palabra. Ejemplos:
ONPE (Oficina Nacional de Procesos Electorales), Unesco (United Nations Educational, Scientific and Cultural
Organization), sida (sindrome de inmunodeficiencia adquirida). Queda claro, entonces, que los acrénimos se
pronuncian, a diferencia de las siglas que no estan en ese subconjunto, que solo se deletrean.
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Las reglas practicas aplicables para siglas y acrénimos son las siguientes:

Las siglas presentan normalmente en mayusculas todas las letras que las componen y, en este caso, nunca
llevan tilde). En cambio, los acrénimos, cuando se incorporan al léxico general del espafiol o, al menos, a
una variedad nacional de este idioma, terminan escribiéndose con mayuscula inicial (si se trata de
entidades) o totalmente en minusculas; ademas, si pueden pluralizarse y levar tilde: radares (de radar,
«radio detecting and rankingy), laser (light amplification by stimulated emission of radiation).

El plural de las siglas es invariable en la escritura. Es incorrecto afiadir al final una «s» minuscula,
precedida o no de apéstrofo, como *ONGs. Lo recomendable es colocatle un determinante: Las ONG,
ciertas ONG. Por el contrario, no hay objecién de principio para que, una vez extendido su uso, los

acrénimos se pluralizan. En el caso del Pert: las pymes (pequefias y microempresas).
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CONCLUSIONES DE LA SECCION TERCERA

e La ley consiste también —entre otras definiciones netamente juridicas, sociolégicas y politicas— en un
tipo de texto reconocible social y culturalmente que se inserta en un circuito comunicativo determinado,
en el que se usa una lengua natural y, ademas, determinadas convenciones textuales, gramaticales y Iéxicas,
por lo que es valido que la disciplina lingtiistica la aborde complementariamente con su instrumental
teorico.

e Hay ciertas estructuras predecibles en la formulacién del titulo de las leyes; por ejemplo, se puede anotar
que son frases nominales mas o menos extensas que se subdividen, segin el complemento que las
acompafien, en leyes Prep y leyes Que.

e En cuanto a las principales reglas de redaccién de los textos legislativos, las tendencias generales son el
uso genérico del masculino singular, del tiempo presente y del modo indicativo; sin embargo, son
explicables ciertos usos excepcionales distintos.

e  Existe una casuistica detallada sobre los tipos de leyes modificatorias, en la que conviene distinguir entre
el texto marco y el texto de regulacién, por un lado, asi como los elementos ortotipograficos que
participan en su construccion.

e Los planteamientos generales usados en el Manual de Técnica 1 egislativa y el Manual de Redaccion Parlamentaria
peruanos tienen explicaciones lingiifsticas y gramaticales; cabe puntualizar que, en ocasiones, se producen

excepciones a las reglas de la lengua estandar, justificadas por el género textual especifico de redaccion.
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